MARIA ROSIMARY SOARES DOS SANTOS

AUTONOMIA, PARTICIPACAO POPULAR E EDUCACAO EM UM
CONTEXTO DE REFORMA DO ESTADO.

Tese de Doutorado apresentada ao Programa
de Pds-Graduacdo em Educagdo, como parte
dos requisitos necessarios a obtencdo do titulo
de Doutor em Educacao.

Orientador: Prof. Dr. Candido Giraldez
Vieitez.

Marilia - 2007



FOLHA DE APROVACAO

Maria Rosimary Soares dos Santos

AUTONOMIA, PARTICIPACAO POPULAR E EDUCACAO EM UM CONTEXTO DE
REFORMA DO ESTADO.

Marilia, 06 de julho de 2007.

Prof. Dr. Candido Giraldez Vieitez — Faculdade de Filosofia e Ciéncias - UNESP

Profa. Dra. Célia Aparecida F. Tolentino — Faculdade de Filosofia e Ciéncias — UNESP

Profa. Dra. Sénia Aparecida Alem Marrach - Faculdade de Filosofia e Ciéncias — UNESP

Prof. Dr. César Augusto Minto — Faculdade de Educacéo - USP

Prof. Dr. Carlos Bauer de Souza — Centro Universitario Nove de Julho



Aos meus pais, Valdeir e Tereza (in memoria). Aos meus
filhos, Ana Luiza, Pedro e Vinicius, pelo amor e carinho.
Ao0s meus irmdos, Marina, Max e Beatriz e sobrinhos,
Matheus, Arthur e Lucas.



AGRADECIMENTOS

Manifesto meu carinho e profundo agradecimento a todos aqueles que tornaram
possivel a realizacao deste trabalho.

Em especial agradeco:

ao Prof. Candido Giraldez Vieitez, meu orientador, pela confianca, amizade e
dedicacéo ao trabalho académico;

aos membros da banca examinadora do Exame Geral de Qualificacdo, Dra. Neusa
Maria Dal Ri e Dra. Sénia Aparecida Além Marrach, professoras da UNESP — Campus de
Marilia, que com competéncia leram e discutiram o texto;

a prof. Valéria Barbosa, um agradecimento especial, pela ajuda fundamental durante a
realizacdo dos créditos do doutorado me hospedando em sua casa, mas também pela amizade,
carinho e confianca;

ao prof. Roberto Leher pela leitura amiga, incentivo e contribuicGes ao trabalho;

aos colegas, alunos da pds- graduacéo e da graduacéo, a prof. Neusa Maria Dal Ri e ao
prof. Céandido Giraldez Vieitez membros e coordenadores do Grupo de Pesquisa
OrganizagOes e Democracia por terem proporcionado discussdes ricas e fundamentais ao
desenvolvimento desta tese;

aos colegas do Departamento de Administracdo Escolar da Faculdade de Educacéo da
UFMG, pelo apoio e incentivo;

as amigas Maristela Duarte, Marisa Duarte e Dalila Oliveira e a0 meu amigo e
companheiro de lutas William Rosa, pelo apoio e incentivo;

aos amigos e companheiros de lutas do ANDES-SN pelo rico aprendizado durante
participagdo na diretoria do Sindicato;

a profa. Sueli Mendonca pela ajuda e incentivo, a Norico, secretaria da Adunesp-
Marilia pelo acesso aos documentos da Adunesp;

Agradeco ainda, ao meu pai, meus amigos, meus filhos pela compreensdo das horas
ausentes dedicadas ao estudo, a Regina e a todos que contribuiram para a realizacdo e
concluséo deste trabalho.

A todos, 0 meu carinho e profundo agradecimento.



RESUMO

SANTOS, Maria Rosimary Soares dos. Autonomia, participacdo popular e educagdo em um
contexto de reforma do Estado. Marilia, 2007. Tese (Doutorado em Educacdo)-Faculdade de
Filosofia e Ciéncias, Universidade Estadual Paulista, Marilia, 2007.

O objetivo central deste trabalho consistiu em investigar os dilemas sobre a configuracdo do
publico no Estado capitalista, desenvolvendo a tese de que, com o ajuste estrutural neoliberal,
as préticas de participacdo popular, como o Orcamento Participativo (OP), e as formas de
protagonismo possibilitadas pela autonomia universitaria passam a estar submetidas a tensoes,
entre, de um lado, o transformismo operado para produzir as melhores condigdes para a
reproducdo do padrdo hegemdnico de poder do capital e legitimar uma ordem social em que
os direitos sociais universais sdo paulatinamente desconstruidos e, de outro, as lutas que
forjam praticas autdbnomas que possam afirmar o publico contra a esfera privada-mercantil.
Através da pesquisa bibliografica buscou-se explicitar e analisar as ressignificacdes
promovidas pela nova esquerda ou pela esquerda pds-moderna em conceitos e categorias
importantes como democracia, revolucdo e reforma social, participacdo, sociedade civil e
esfera pablica. O que tem se apresentado como um projeto politico de transformacéo radical
das sociedades contemporaneas configura uma estratégia politica que naturaliza o capitalismo,
descartando qualquer possibilidade de ruptura e superacao de seu projeto de dominacdo e de
sociabilidade. A tese indaga sobre o carater e a natureza de projetos de participacdo social ou
popular, como os orcamentos participativos de entes que a Constituicdo Federal afirmou como
autdbnomos — municipio e universidade - no contexto das profundas transformacGes
engendradas pelo ajuste estrutural neoliberal em curso nas duas Ultimas décadas do século XX
e no inicio do XXI. A investigacdo ndo se restringiu aos OPs, mas 0s incorporou como parte
do objeto de pesquisa, ho exame dos dilemas e tensfes da autonomia e da participacdo social
na definicdo e democratizacdo de espacos publicos. O trabalho aponta os limites dessas
praticas para “democratizar a democracia”, na medida em que contribuem para a governanca
e para a governabilidade local e do proprio padrdo de acumulacdo, assegurando o controle
social e um ambiente favordvel ao ajuste estrutural. Sob essa perspectiva, analisa as
contradicBes e os elementos de formacdo politica contida nos OPs. Atraves da pesquisa
documental e de entrevistas buscou-se reconstruir a trajetoria de lutas na UNESP pela
afirmacdo e manutencdo do carater publico da Universidade. O objetivo dessa reconstrucao
foi demonstrar e reforcar a tese de que publico é uma categoria relacional que sé existe
enquanto ha embates sociais, e que esses embates podem gerar aprendizados importantes e
decisivos para a continuidade e avanco das lutas sociais. Também no ambito das
universidades publicas, o Estado redesenhado pelo ajuste neoliberal repercute enfraquecendo
as formas protagOnicas de exercicio da autonomia. A experiéncia de OP no campus da
UNESP em Marilia corrobora essa afirmativa ao se revelar uma estratégia importante para
afirmar uma das dimensdes fundamentais da autonomia universitaria que é o autogoverno,
mas que também enfrenta um processo de burocratizacdo e de esvaziamento politico. O
estudo buscou evidenciar a importancia das lutas sociais para construcdo e ampliacdo do
espaco publico no Brasil.



ABSTRACT

SANTOS, Maria Rosimary Soares dos. Autonomia, participacdo popular e educagdo em um
contexto de reforma do Estado. Marilia, 2007. Tese (Doutorado em Educacdo)-Faculdade de
Filosofia e Ciéncias, Universidade Estadual Paulista, Marilia, 2007.

The central objective of this work consisted of investigating the dilemma on the configuration
of the public in the capitalist State, developing the thesis of that, with the neoliberal structural
adjustment, practical of popular participation, as Participative Budgets (OP), and the forms of
protagonism made possible by the university autonomy start to be submitted the tensions,
enters, of a side, the operated transformismo to produce the best conditions for the
reproduction of the hegemonic standard of being able of the capital and to legitimize a social
order where the universal social rights gradually are desconstruidos and, of another one, the
fights that they forge practical autonomous worker that they can affirm the public against the
private-mercantile sphere. Through the bibliographical research one searched to explicitar and
to analyze the ressignificacGes promoted for the new left or the after-modern left in concepts
and important categories as democracy, revolution and social reform, participation, civil
society and public sphere. What if it has presented as a project politician of radical
transformation of the societies contemporaries configures a strategy politics that naturalizes
the capitalism, discarding any possibility of rupture and overcoming of its project of
domination and sociability. The thesis inquires on the character and the nature of projects of
social or popular participation, as the participative budgets of beings who the Federal
Constitution affirmed as independent - city and university - in the context of the deep
transformations produced for the neoliberal structural adjustment in course in the two last
decades of century XX and in the beginning of the XXI. The inquiry was not restricted to the
OPs, but it incorporated them as part of the research object, in the examination of the dilemma
and tensions of the autonomy and of the social participation in the definition and
democratization of public spaces. The work points the limits of these practical "to
democratize the democracy", in the measure where they contribute for the governance and the
local governability and of the proper standard of accumulation, assuring the social control and
an environment favorable to the structural adjustment. Under this perspective, it analyzes the
contradictions and the elements of formation politics contained in the OPs. Through the
documentary research and of interviews one searched to reconstruct the trajectory of fights in
the UNESP for the affirmation and maintenance of the public character of the University. The
objective of this reconstruction was to demonstrate and to strengthen the thesis of that public
it is a relationary category that only exists while it has you strike social, and that these you
strike they can generate important and decisive learnings for the continuity and advance of the
social fights. Also in the scope of the public universities, the State redesigned for the
neoliberal adjustment repercucion weakening the protagbnicas forms of exercise of the
autonomy. The experience of OP in the campus of the UNESP in Marilia corroborates this
affirmation to if disclosing a strategy important to affirm one of the basic dimensions of the
university autonomy that is self- governny, but that also it faces a to be empty and
bureaucratization process politician. The study it searched to evidence the importance of the
social fights for construction and magnifying of the public space in Brazil
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INTRODUCAO

Em um pais marcado historicamente pelo patrimonialismo (FAORO, 1976), dotado de
um Estado dirigido por fragdes locais da burguesia que foram incapazes de promover uma
revolugdo burguesa (FERNANDES, 1974), e submetido a duas décadas de ditadura
empresarial-militar, as proposi¢des democraticas da Constituicdo de 1988 ndo podem ser
consideradas irrelevantes, em especial no que se refere a autonomia e as formas de
participacgao popular.

Esses temas foram objeto de pesquisa realizada no Mestrado em Ciéncia Politica da
Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas da Universidade Federal de Minas Gerais
(SANTOQOS, 1996), escrita em um contexto em que as conquistas de 1988 estavam submetidas
a grande tensdo. No trabalho desenvolvido, procurei destacar a importancia das mudangas
institucionais ocorridas no pais, principalmente a partir da aprovacao da Constituicdo de 1988
(CF/88), que elevou os municipios a condicdo de entes autdbnomos na federagcdo, com
prerrogativas e responsabilidades préprias, descentralizando poderes e, parcialmente, recursos
até entdo extremamente centralizados na Unido. A nova Carta também estabeleceu a previsdo
de mecanismos de participacdo direta nas decisdes referentes a formulacdo de politicas
publicas e ao uso dos recursos publicos, em particular na formulacdo dos orcamentos
municipais.

As novas possibilidades abertas pela CF/1988 repercutiram fortemente nas areas da
salde, em virtude do debate sobre a Reforma Sanitéria, nos termos da VIII Conferéncia
Nacional de Saude (1986) e, também, na educacdo. Um dos aspectos mais criticados da
politica educacional da ditadura empresarial-militar foi a centralizacdo e o chamado
autoritarismo do Estado, um tema que serd discutido adiante. Frente a isso, muitos
educadores sustentaram que a melhor forma de democratizar a educacdo era a sua
descentralizacdo, formula incorporada na nova Carta. Ndo é secundario salientar que as
proposi¢cOes para a democratizacdo da saude e da educacdo foram elaboradas a partir de uma
perspectiva de esquerda. No caso da saude, da experiéncia italiana, sistematizada por
Giovanni Berlinguer e, no Brasil, por Sérgio Arouca, €, na educacéo, da tradicdo da educacao
popular — que teve de ser forjada fora do &mbito estatal.

! Para uma bibliografia sobre o tema, ver:
http://www.ebape.fgv.br/academico/asp/dsp_professor.asp?cd_pro=36, acesso janeiro de 2007.
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Essas experiéncias de ampliacdo da participacdao popular pela descentralizacdo e pela
criacdo de conselhos (mais forte na saude), levaram muitos governos chamados progressistas
a abracar a experiéncia do Orcamento Participativo (OP), como uma forma de garantir uma
participacdo popular mais efetiva.

A questdo central da dissertacdo consistia em investigar se as experiéncias
participativas emergentes (e as ja consolidadas) de orcamento participativo poderiam, de fato,
democratizar o Estado, garantindo a incorporacdo dos setores populares nas decisdes mais
relevantes sobre as politicas sociais dos municipios.

As indagac0es sobre as possibilidades dos OPs ndo eram apenas hipotéticas, visto que,
em 1993 a prefeitura da capital do Estado de Minas Gerais passou a ser governada por um
partido originado dos movimentos populares, o Partido dos Trabalhadores (PT) que no
referido pleito encabecava uma Frente Popular composta ainda pelo Partido Socialista
Brasileiro (PSB) e pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB). A concretude da temaética
estava diretamente relacionada com o programa de governo proposto, que enfatizava a
necessidade de a administracdo publica avancar na afirmacdo da soberania popular, com a
participacdo direta na discussdo e implementacdo de politicas publicas voltadas para o
interesse dos trabalhadores, bem como a democratizagédo e a transparéncia no trato da coisa
publica.

E importante salientar, ainda, que essas medidas ndo eram isoladas, empreendidas aqui
e ali por prefeitos petistas. Ao contrario, estavam inseridas no escopo de uma concepgao
estratégica da esquerda abrigada no PT: a estratégia dos governos democréatico-populares que
propugnava o avanco das reformas objetivando um polissémico socialismo, sem, contudo,
colocar no horizonte a ruptura com o capitalismo.

Hoje, dez anos ap06s a elaboragdo do trabalho, e quase duas décadas de experiéncias de
orcamento participativo, retornamos ao tema a partir de outras perguntas. N&o nos interessa
indagar apenas sobre as promessas e mudancas ndo cumpridas ou efetivadas pelo OP. A
problematica que guia a presente tese é outra: indaga sobre o sentido e a inser¢do desses
projetos de participagdo popular no contexto das profundas transformacdes politicas e sociais
das duas ultimas décadas.

Nesse sentido, a investigacdo ndo se restringe aos OPs, mas 0s incorpora como parte
do objeto de pesquisa, almejando examinar os dilemas e tensdes da participacdo social na
definicdo e democratizagdo de espacos publicos. Considerando os marcos da Carta de 1988 e
a tradicdo do pensamento socialista, o problema da autonomia assume centralidade na

investigacdo. Com efeito, se a participacdo popular é pensada como protagonismo dos que
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fazem as lutas sociais a partir de uma perspectiva classista, autbnoma em relacdo ao Estado
capitalista e aos seus aparatos de dominacdo — e como exercicio da soberania popular na
definicdo das politicas publicas — € forcoso reconhecer que para desatar o né gordio da luta
pelo publico é preciso reverter o processo transformista (Gramsci) que aprisiona a
participacdo social no escopo da esfera governamental. E o transformismo é a propria negacao
da autonomia dos movimentos sociais, sindicatos e partidos.

A concepcdo mais consagrada de OP o define como uma forma de participagédo direta
da populacdo ou da sua representacdo organizada (entidades) nas diversas fases de elaboracdo
e execucdo do orcamento publico, objetivando melhor atender as necessidades da populacao
(SANTOS, 1996).

A presente investigacdo busca sustentar que a concepg¢do de que seria possivel avancar
gradualmente na democratizacdo da democracia e na democratiza¢do do Estado por meio dos
OPs estava em contradi¢do aberta com o ajuste estrutural neoliberal que se aprofundava no
pais desde a Crise da Divida de 1982. E impossivel deixar de indagar: a defesa da tese de que
0s OPs seguiriam avancando no fortalecimento do protagonismo popular e na afirmagdo dos
direitos sociais, democratizando ndo apenas a forma de elaboracdo dos orgamentos, mas
redirecionando as verbas publicas para a area social ignorava o alcance do ajuste estrutural?
Ou, alternativamente, o OP ja estava inserido na estratégia de governabilidade neoliberal ou
social-liberal que se afirmou na década de 1990?

Essa indagacdo pretende objetivar a pergunta original sobre o significado da
participacdo no contexto de mudancas advindas do ajuste estrutural e, nos capitulos
subsequientes, sera examinada de modo sistematico.

Com o proposito de situar a relevancia dessa pergunta-chave, cabe salientar,

preliminarmente, que mesmo um estudo mais breve sobre as experiéncias de OP nos dias de

> Em Gramsci o transformismo ocorre quando a classe dirigente agrega em torno de si 0s intelectuais dos outros
grupos sociais para decapitar sua direcdo politica e ideoldgica. O processo de unificacdo e edificacdo do Estado —
nacdo na Italia é o exemplo tipico desse fendmeno: “um pequeno grupo dirigente [Partido dos Moderados]
logrou absorver metodicamente em seu seio o pessoal politico que 0s movimentos de massa, de origem
subversiva, suscitavam [Partido da Acdo]”. Diferentemente da burguesia francesa que se aliou as classes
subalternas contra a aristocracia, a burguesia italiana se recusou apoiar as camadas populares contra a
aristocracia, conciliando com esta Gltima e neutralizando as massas populares. O resultado desse duplo
movimento é por Gramsci qualificado de revolucdo passiva, que consiste na tomada do poder pela burguesia
com a neutralizacdo das outras camadas sociais. Com isso, Gramsci afirma que toda a vida do Estado italiano
desde 1948 caracteriza-se pelo transformismo, ou seja, um processo que traduz a politica da classe dominante
que recusa qualquer compromisso com as classes subalternas e assim atrai seus chefes politicos para agregéa-los a
sua classe politica. Gramsci distingue dois momentos no processo de transformismo, o primeiro é chamado de
transformismo molecular, quando as personalidades politicas oriundas dos partidos de oposi¢do incorporam-se
gradualmente as classes conservadoras moderadas, essa fase se estende até o final do século XIX. O segundo,
apos 1900 quando formac6es politicas inteiras aderem a classe politica conservadora, exemplo tipico, a formacéo
de um partido nacionalista a partir dos grupos de ex-sindicalistas e anarquistas. PORTELLI, Hugues. Gramsci e
0 Bloco Histdrico. 62 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2002. p. 84-91.
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hoje permite evidenciar que a participacdo popular é epidérmica. A presenca de cidaddos ou
das entidades nas diversas etapas da elaboracdo do orcamento € apenas uma dimensdo muito
fenoménica, imediata, do processo. Ndo seria dificil demonstrar que o grosso dos recursos
publicos j& foi distribuido antes mesmo da elaboracdo dos orcamentos, seja pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, seja pela Desvinculagdo de Receitas da Unido, seja pelas
sistematicas de superavits primarios e de pagamento de juros, servicos e o principal da divida
publica (interna e externa).

Com efeito, ndo € possivel negligenciar o fato de que a autonomia dos municipios,
embora consagrada na Constituicdo Federal de 1988, foi se fragilizando tanto pela
concentracdo dos tributos na Unido como pela implementacdo de medidas como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que restringiram enormemente a liberdade do ente municipal de
fazer politicas sociais com ampla participagdo popular.

A questéo anteriormente colocada pode ser ainda mais especificada pela indagacéo:
por que, a despeito do estrangulamento dos recursos publicos para as politicas sociais e,
consequentemente, da reducdo mesma dos direitos sociais (muitos deles redefinidos como
medidas assistenciais focalizadas), ainda hoje muitos dirigentes de forgas que se proclamam
como esquerda ou muitos intelectuais situados no polissémico campo da esquerda® sustentam
que o OP ¢ a inovacao democratica mais importante surgida na ultima década do século XX?

E importante salientar que a tese de que o OP é uma forma de fazer avancar os direitos
sociais (e, hoje, menos, de criar um novo caminho para o socialismo) estd lastreada por
muitos estudos e por importantes referencias da diversificada esquerda. De fato, nas varias
cidades em que foi implantado®, em alguns casos ja com mais de uma década de existéncia, o
OP tem sido avaliado como um avanco em relacdo as formas tradicionais de administracdo
publica no Brasil. E visto como uma nova forma de tomada de decises e de mediacéo entre a
sociedade civil e o Estado, capaz de desempenhar papel importante na mudanca de elementos

% Norberto Bobbio (1995) destaca que “o critério mais fregilentemente adotado para distinguir a direita da

esquerda € a diversa postura que 0os homens organizados em sociedade assumem diante do ideal da igualdade,
que é, com o ideal da liberdade e o ideal da paz, um dos fins Gltimos que os homens se propdem a alcangar e
pelos quais estdo dispostos a lutar”. Assim, grosso modo, a distin¢do entre esquerda e direita refere-se ao diverso
juizo positivo ou negativo sobre o ideal da igualdade: a esquerda reivindica como positiva a igualdade, a direita a
qualifica como negativa. A imensa polissemia do termo diz respeito aos modos como se busca a igualdade e ao
seu significado concreto na vida social. BOBBIO, N. Direita e esquerda: razdes e significados de uma distin¢éo
politica. Sdo Paulo: Ed. UNESP, 1995. p. 95.

* Uma pesquisa realizada por Ana Clara Ribeiro e Grazia de Grazia (2003) registrou, no periodo de 1997 a 2000,
a implantacdo do OP em 103 municipios brasileiros. A experiéncia de Porto Alegre é a grande referéncia, tratada
em inlmeros estudos, mas existe também um grande nimero de estudos de casos relatando a implantagéo e o
impacto do OP em diversos municipios brasileiros. Ver, por exemplo, SANTOS (1996), ABERS (1998),
FEDOZZI (2000), SANCHEZ (2002) AVRITZER (2003) e OLIVEIRA (2005), entre outros.
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estruturais da cultura politica brasileira e no processo de democratizacdo do Estado e da
sociedade no Brasil (GENRO, 1997; ABERS, 1998; SANCHEZ, 2002; AVRITZER, 2003).

Outro aspecto enfatizado nas avaliaces do OP é a sua dimensdo formadora dos
sujeitos que participam desses espagos, propugnando que a participacdo direta dos cidadaos
na tomada de decisdo sobre obras e programas a serem executados pela administracao
municipal também traz mudancas nas formas de entender as relacdes politicas no ambito do
municipio, a engenharia do orcamento publico, as caréncias da cidade etc. Assim, conforme
essas avaliacOes, a pratica do OP é pedagégica e institui um novo saber politico nos sujeitos
que nele atuam. Estes passam a confiar e a reconhecer a importancia da participacéo direta na
efetivacdo de suas demandas, desenvolvendo uma nova cultura democratica e participativa em
oposicdo a praticas politicas tradicionais de tipo clientelistas®.

A literatura especializada aponta 0 OP como uma invengdo politica que pode
modificar praticas e relagdes sociais no &mbito de um municipio ou de uma determinada
instituicdo, transformando e produzindo conhecimentos novos nos agentes que nele se
envolvem e atuam. Nesse sentido, 0 orgcamento participativo possui uma dimensdo educativa
que proporciona importantes aprendizados para a ampliacdo da cidadania e da democracia, ou
seja, um principio pedagogico cuja dire¢do aponta para a transformacéo das relacfes politicas

e criacdo uma esfera pablica transparente e democratica.

As indagacOes sobre o significado dos OPs que constroem este estudo procuram
definir uma outra perspectiva de andlise que, entretanto, somente serd possivel com o
desenvolvimento de determinadas categorias, apresentadas adiante, que podem contribuir para
tornar pensaveis as determinacdes mais profundas que estdo subjacentes a essas formas de
participacao.

Ainda objetivando definir o campo da problematica desenvolvida na tese, a presente
investigacdo sustenta que o Estado sob a hegemonia do capital € um estado de classe e,
portanto, particularista, e ndo um Estado publico-universal. O estudo propugna, ainda, que 0s
direitos sociais e 0s espagos publicos existentes sdo resultados das lutas de classes
protagonizadas pelos trabalhadores proletarizados. Foram as lutas sociais por direitos politicos
e sociais nos séculos XIX e XX que forjaram a ampliacdo da esfera publica. A conquista dos

direitos sociais de carater universal so se tornou possivel através de agdes diretas do povo

> Cénio Weyh e Sérgio Herbert (2005) realizaram um extenso levantamento de trabalhos que relacionam o OP
com a educacdo. Os autores resenharam 41 trabalhos, entre artigos, teses, dissertacGes e anais de congressos.
Também destacamos o0s estudos de: MOLL & FISCHER (2000); PONTUAL (2000); HERBERT (2002);
FEDOZZI (2002); e, SANCHEZ (2002).
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contra os liberais. A Comuna de Paris em 1871 e a Revolucdo Russa em 1917 sdo exemplos
de luta do povo contra as classes dominantes e em favor do surgimento da esfera publica. O
conceito de escola publica ganha uma nova qualidade quando os militantes da Comuna
declararam que todas as escolas deveriam estar abertas a todo o povo e que a escola deveria
ser uma escola integral, omnilateral, laica e capaz de promover a superagédo da divisao entre o
pensar e o fazer.

O lécus da construcdo e/ou ampliacdo da esfera publica dos direitos foi e segue sendo
as lutas sociais. A despeito do carater particularista do Estado, as classes trabalhadoras,
através de lutas massivas lograram conquistas politicas e sociais importantes (sufragio
universal, legislacdo trabalhista, previdéncia e assisténcia social, educacdo publica em todos
0s niveis, dentre varias outras).

De fato, a evolucdo dos direitos publicos (civis, politicos e sociais) expressa a
trajetoria do “entrechoque” entre as forgas da Ordem que buscavam proteger o privado
(capital) e as forcas anti-hegemonicas que lutaram tanto para conquistar e avancar na
participacdo politica, quanto para “ampliar o alcance social e a qualidade da politica pablica”,
tornando-a universal (VIEITEZ & DAL RI, 2006, p. 4).

Contudo, conforme sustenta Leher (20053, p. 4), a alternativa da criacdo de uma esfera
publica de direitos no ambito do Estado tem sido “secundarizada e mesmo abandonada pela
esquerda pos-moderna, empenhada em buscar direitos para segmentos organizados a partir da
identidade sexual, género, etnia, etc.”. Tal estratégia nega centralidade a luta de classes e
despolitiza a esfera publica. A categoria sociedade civil nos é apresentada como acima e
separada da economia e das classes sociais, emergindo como o lugar onde o publico e o
privado ndo se diferenciam e como o lécus da solidariedade e da democracia. Esse giro
politico-ideoldgico ndo é recente, mas ganha destaque, sobretudo a partir da crise do chamado
socialismo real e das profundas transformacgdes na social-democracia que abandona a
perspectiva anticapitalista.

Apresentado como a grande inovacao da esquerda no Gltimo quarto do século XX, o
orcamento participativo se difundiu rapidamente como uma pratica capaz de finalmente
substantivar a democracia. Governos de distintos matizes da esquerda adotaram essa
sistematica de defini¢do das prioridades da acdo de todas as esferas do Estado, sugerindo que
a participacdo popular poderia ser magnificada e, com isso, 0s governos poderiam, de fato,
expressar a vontade da maioria do povo.

O presente estudo sustenta que em parte significativa da tradicdo socialista as praticas

de participacdo popular/social deveriam ter como objetivo ndo tanto a definicdo de
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prioridades das politicas publicas inscritas em um determinado marco institucional
(caracteristico do Estado capitalista), mas a desconcentracdo radical do poder e o amplo
protagonismo dos sujeitos na constituicdo das politicas publicas, a exemplo da Comuna de
Paris e, posteriormente, dos Soviets.

Adotando como ponto de partida para a analise dos OPs existentes a perspectiva de
participacdo e de protagonismo popular provenientes da tradi¢do socialista dos conselhos, o
contraste com as praticas atualmente existentes é profundo. Isso ndo seria um fato em si
mesmo muito relevante, pois é ébvio que em um Estado capitalista ndo poderia haver uma
desconcentracdo radical do poder. O problema de fundo é que as formas alternativas da nova
esquerda, ou da esquerda pés-moderna® governar o Estado nos sdo apresentadas como o
limite das transformacdes possiveis, estando descartadas quaisquer mudancas estruturais na
distribuicdo das verbas publicas. Nesse sentido, o estudo foi obrigado a indagar, como
sublinhado anteriormente, sobre o significado do OP nas estratégias de governabilidade do
capital nos dias de hoje.

A Gtica da chamada nova esquerda estd amparada em pressupostos como: a) a nogado
de democracia ressignificada como restrita a esfera politica; portanto, desvinculada da esfera
econdmica; b) o l6cus da democracia e da participacdo é a sociedade civil; ¢) a sociedade civil
é uma esfera distinta tanto do Estado quanto do mercado em que a comunicacdo e o didlogo
sdo os elementos cruciais; d) a democracia objetiva assegurar bens pablicos em um contexto
em que ha indiferenciacdo da fronteira publico-privado; e) a descentralizagdo é condicéo para
a participacao cidadd (GIDDENS, 1996; 1997).

® Neste estudo os termos Nova Esquerda, Terceira Via, Social-Liberalismo ou Socialismo Liberal identificam o
arcabouco tedrico e politico-ideolédgico de intelectuais e governos que pretendem se colocar como equidistante
da direita liberal e da esquerda socialista-comunista, referem-se as transformacdes ocorridas nos tradicionais
partidos de orientacdo trabalhista ou social-democratas (na Alemanha, Espanha, Franca e Inglaterra) nos anos de
1980 e 1990, que abandonam a perspectiva socialista e incorporam a premissa de que é possivel combinar a
eficiéncia do mercado com justica social. Desse modo, sustentam que a grande tarefa da esquerda hoje
(socialistas democraticos) consiste em governar o capitalismo com mais eficiéncia que a direita conservadora.
Nas palavras de Bresser-Pereira: “A nova esquerda, [...] quer uma economia de mercado, mas uma sociedade de
iguais. Acredita que um mercado verdadeiramente livre e 0 acesso universal e gratuito a educacéo devem levar a
igualdade de oportunidade. Que um sistema de seguranga social, orientado na direcdo de uma renda minima,
deve levar a eliminacéo da pobreza. A nova esquerda é liberal porque acredita no mercado e na democracia, mas
é também social porque estd disposta a arriscar a ordem em nome da justica social, porque vé na liberdade
expressa em uma democracia que se aprofunda e se radicaliza o caminho mais seguro para o socialismo
democrético. Por isso, embora eu saiba muito bem que no passado liberalismo e socialismo foram vistos como
opostos, os socialistas confrontando os liberais, considero hoje legitimo afirmar que a esquerda moderna é
socialista e liberal”. Cf. BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A Nova Esquerda Social-Liberal em Berlim. Folha
de Séo Paulo, Séo Paulo, 15 de jun. 2000. Disponivel em:
http://www.race.nuca.ie.ufrj.br/journal/p/pereirad.doc. Acesso em: maio de 2007.
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Para examinar as alteracdes semanticas entre a perspectiva socialista dos conselhos e o
Iéxico que sustenta os argumentos do social-liberalismo, bem como as contradi¢bes entre
essas distintas alternativas, o estudo aborda a tematica da participacdo social e politica no
contexto de hegemonia neoliberal, enfocando dois espagos que vém sendo forjados como
democraticos: os orcamentos participativos e a universidade autbnoma.

A tese que a presente investigacdo sustenta € que as profundas reformulacbes no
ambito do Estado intensificadas pelo ajuste estrutural neoliberal tornam as praticas
institucionalizadas de participacdo local, como o OP e os conselhos populares, incapazes de
alterar de modo substantivo o padrdo hegemodnico de poder do capital e que, com o
transformismo, essa participacdo é chamada a legitimar uma ordem social em que os direitos
sociais universais sdo paulatinamente desconstruidos.

No Estado de hoje, as questBes nodais relacionadas a distribuicdo do excedente
econdmico estdo fora do ambito (ou como querem os apologetas da ordem, blindadas) da
soberania popular. 1sso ndo quer dizer, a priori, que a participacdo popular nos OPs ou nos
conselhos académicos sejam formas de participacdo ilusorias — tanto em termos operativos da
administragdo municipal/académico como em termos de aprendizados politicos. O que se
sustenta aqui € que a arquitetura econdmica fundamental ndo é passivel de ser alterada pelas
interacdes discursivas no interior dessas formas de participacdo. E sem autonomia frente ao
poder do Estado e dos governos, ndo had como pensar em lutas que alterem o padrdo de
acumulagdo vigente e o seu Estado correspondente, ao contrério: o transformismo é uma
forma de supressdo da participagdo popular. Assim, quanto mais ha participacdo
institucionalizada dos sujeitos sociais no bloco de poder dominante mais o bloco de poder se
consolida como dominante. Nessas situacdes, como sublinha Gramsci, a dominacdo
particularista é duradoura e a democracia torna-se formal, débil, incapaz de alterar a
distribuicdo do poder (PORTELLI, 2002).

Considerando que, para além das intencBes governamentais e do bloco de poder,
muitos movimentos sociais e cidadaos-protagonistas reivindicam a participacdo nesses
espacos, torna-se importante examinar as formas de atuacdo desses protagonistas, buscando
identificar as contradices ensejadas pela participacdo popular nas praticas de orcamento
participativo. Nesse sentido, perguntamos: a introducdo da participacdo nos assuntos
referentes as praticas orcamentarias podera instituir, conforme salienta Francisco de Oliveira
(2003), um “saber politico das classes” capaz de enfrentar o “saber técnico do poder
entronizado nos governos”? A participacdo dos cidaddos no “coracdo do Estado moderno”

podera contribuir ndo apenas para desmistificar “os segredos do Estado”, a partir do
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conhecimento das formas de divisdo do excedente social controlado pelo Estado, do
conhecimento da cidade, das formas de conflito social, mas também para a ampliacdo do
espaco publico? (OLIVEIRA, 2003, p. 11)

Compartilhamos a hipétese de que no desenvolvimento do OP ocorrem aprendizagens
que podem favorecer o surgimento de préaticas e relacfes sociais de novo tipo capazes de
substantivar a democracia. No entanto, a idéia de que € possivel identificar elementos
pedagdgicos e de educacdo politica nas praticas de orcamento participativo, ou seja, da
existéncia de préticas pedagogicas que elevam a consciéncia social que se origina nessa
participagdo ndo pode deixar de considerar as contradi¢Ges, limites e a ressignificagdo da
participacdo em um contexto de profundas transformacgdes econdmico-sociais que marcaram
as duas ultimas décadas do seculo XX gue, seguramente, repercutiram no Estado.

O estudo propugna que em um contexto de hipertrofia do capital financeiro a
participacdo popular em espagos como orcamentos participativos e conselhos populares
podem assumir o papel de contencdo das contradi¢cdes e dos conflitos de classes, servindo
“muito mais para legitimar politicas retrogradas do que para garantir que a apropriacdo de
recursos pelo Estado tenha como contrapartida a edificacdo de um Estado social capaz de
assegurar condigdes de cidadania concretas” (LEHER, 2005b, p. 26).

Ademais, considerando a blindagem dos centros de decisdo sobre 0 uso do excedente
econbmico vis-a-vis a soberania popular, é preciso indagar se é possivel haver aprendizados
reais sobre o funcionamento do coragdo do Estado, visto que nele ndo ha espagos de
participacdo popular. As decisbes da politica econdmica no Banco Central ilustram isso.

Frente aos limites e contradi¢bes da participacdo nas esferas de gestdo do Estado
impdem-se outras indagacgdes que estdo contraditoriamente relacionadas com as perguntas que
orientam a elaboracdo da presente tese. Considerando a problematica do presente estudo, cabe
perguntar: como empreender lutas pelo controle social das politicas publicas e pela
universalizacdo dos direitos sociais sem perda de autonomia frente aos governos e ao proprio
bloco de poder dominante?

A questdo da autonomia dos protagonistas das lutas sociais e de suas organizagdes
frente ao Estado e ao bloco de poder ndo é obviamente um problema secundario. Grande parte
das entidades identificadas como de esquerda que estiveram engajadas nos OP ndo logrou
manter suas perspectivas classistas, em especial a partir da experiéncia de participacdo em
governos petistas em ambitos municipal, estadual e, a partir de 2003, Federal. O estudo
preconiza que muitas dessas demandas de participacdo popular resultaram em um

transformismo de movimentos, partidos e sindicatos de grandes propor¢oes.
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A Gtica do Banco Mundial, a participacdo popular € bem-vinda em todos os ambitos,
exceto naqueles em que o0s espacos de poder sdo importantes. A pratica dos governos
palidamente democratico-populares, hoje melhor caracterizados como social-liberais
incentiva formas de participacdo popular nos assuntos relacionados as politicas publicas (nos
estreitos limites orcamentéarios que resultam do ajuste neoliberal) para viabilizar a boa
governanga. A rigor, um objetivo concebido como positivo. No Estado redesenhado pelas
reformas de ajuste estrutural, a participacdo popular e a existéncia de orcamentos
participativos adquirem, na otica dominante, uma funcionalidade, pois contribuem para a
governabilidade e/ou a governanca urbana, tal como sugerida por organismos internacionais,
em especial pelo Banco Mundial (BM) para os paises periféricos. O Banco Mundial
reconhece e defende a existéncia do OP como “um exemplo bem-sucedido de acdo comum
entre Governo e sociedade civil.”” Para o BM o OP é funcional porque implementa uma
participacdo institucionalizada, sob controle, capaz de manter a estabilidade politica
(governabilidade) e, ademais, da legitimidade aos governos ao garantir uma gestdo mais
eficiente e eficaz dos recursos publicos (governanga) (OLIVEIRA, 2005).

Como a autonomia municipal na pratica € muito mais débil pela configuracdo da
estrutura tributaria e da legislacdo que operacionaliza o ajuste estrutural, em particular a Lei
de Responsabilidade Fiscal, o estudo priorizou também o exame de uma outra autonomia
presente na CF/1988: a autonomia universitaria.

No caso das universidades, outras dimensdes tém de ser consideradas, tendo em vista
as mediagles singulares que configuram a instituicdo. Em funcdo de conquistas historicas
seculares, entre as quais a propria autonomia universitaria, o estudo indaga se as
universidades publicas podem ser espacos de fato autogovernados pela comunidade,
configurando instancias de participagdo democratica diferenciada (vis-a-vis a autonomia dos
municipios).

O estudo argumenta que no Brasil a tradicdo de autonomia universitaria é débil e que,
considerando a natureza particularista do Estado, as reformas estruturais neoliberais
alcangcaram as universidades de forma dramatica, realimentando um ciclo vicioso que
fragiliza, ainda mais a autonomia universitaria. Assim, a fragil tradicdo de autonomia as torna
mais permeaveis as acdes do Estado e do mercado que, por sua vez, debilitam ainda mais a

autonomia e assim sucessivamente.

" PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Histérico do Orcamento Participativo. Disponivel em
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?p_secao=1. Acesso em 21 de maio de 2007.
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As transformacOes operadas no Estado estdo reconfigurando a universidade publica,
debilitando a sua autonomia. A luta pela introducdo de praticas participativas e/ou de gestdo
democratica da universidade serd examinada, por conseguinte, no contexto de contradi¢bes e
tensdes entre o transformismo (e/ou heteronomia) que maneja a subordinacdo da universidade
aos governos e ao mercado e a busca de uma autonomia universitaria que assegure de fato a
autonormacdo e o0 autogoverno democraticos, meios indispensaveis para a liberdade
académica e para a producdo de conhecimento novo.

Nesse sentido, as lutas para garantir o seu funcionamento publico como a exigéncia de
concursos publicos, a defesa da carreira e de critérios claros e objetivos para a progressao
funcional, a defesa de medidas que facam avancar o autogoverno, como as elei¢bes das
reitorias, a luta para manter a indissociabilidade entre o ensino e a pesquisa, entre outras,
podem se elevar de uma dimensdo econdmico-corporativa para uma esfera ético-politica,
servindo de arestas para frear o avango das contra-reformas neoliberais.

Em sintese, o presente trabalho tem como objetivo geral investigar a tese de que com o
ajuste estrutural neoliberal, as préaticas de participacdo popular, como o OP, e as formas de
protagonismo possibilitadas pela autonomia universitaria (que pressupde a autonormacao e
autogoverno da universidade por sua comunidade), estdo submetidas a tensdes, entre, de um
lado, o transformismo operado para produzir as melhores condi¢bes para a reproducdo do
padrdo hegemonico de poder do capital e legitimar uma ordem social em que os direitos
sociais universais sdo paulatinamente desconstruidos e, de outro, as lutas que forjam praticas
autdbnomas que possam afirmar o publico diante do privado-mercantil.

Para que a referida tese possa ser desenvolvida é necessario examinar além das
grandes perguntas-orientadoras ja apresentadas, indagacdes como:

a) 0 orcamento participativo tem-se constituido em um espago propicio a ampliagédo da
esfera publica e, portanto, a concretizacdo de direitos?

b) A nova forma de gestdo do poder publico tem permitido a criacéo e a consolidacao
de uma esfera pablica democratica em ambito municipal, assegurando a sua autonomia frente
ao Estado federal (a esfera que operacionaliza, em termos macros, o ajuste estrutural
neoliberal)?

c¢) O potencial educativo do orgamento participativo na formacéo politica dos sujeitos
sociais tem sido reivindicado pelos seus sujeitos?

e) As mudangas introduzidas ao longo dos anos no funcionamento dos or¢camentos
participativos tém contribuido para ampliar ou restringir o alcance da educacdo politica do
OP?
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d) Os espacos do OP tém garantido a autonomia dos movimentos e de suas
organizacOes ou tém assumido funcao de reproducéo politico-eleitoral dos governos?

f) O Estado (em ambito federal e estadual) tem garantido as condi¢Ges materiais
indispensaveis para 0 gozo efetivo da autonomia universitaria das instituicdes publicas de
natureza universitaria?

g) A autonomia universitaria tem se expressado na forma da autonormacdo e do
autogoverno das instituicGes universitarias?

h) As formas de autonormacdo e de autogoverno tém criado condicdes para a gestdo
democratica das instituicbes universitarias?

Essas indagacGes ndo serdo examinadas a partir de uma tabula rasa. Conforme
anteriormente ressaltado, o estudo sustenta que as reconfiguracdes do papel do Estado, em
consequéncia das reformas neoliberais e do ajuste estrutural implantado a partir do final dos
anos 80, impdem sérios limites estruturais a afirmagédo de espacos publicos.

Certamente o estudo ndo ira desconsiderar que 0 municipio e a universidade sao
instituicdes diferentes. Contudo, ambos tiveram a autonomia reconhecida na Constituicao de
1988 como expressdes de leituras e consignas em que existiram vozes da esquerda. No caso
dos municipios, a autonomia foi defendida no alvorecer das lutas pela redemocratizacdo no
Brasil. O mesmo ocorreu em relacdo a autonomia universitaria. Na constituicdo do direito
administrativo moderno, conforme sustenta Enterria (1984, p. 99, 119), o municipio €
propriamente “agente da organizagdo do Estado”, dotado de autonomia, de um ambito de
funcdes proprias e exclusivas, que ndo se legitima por delegacdo estatal (central), ou seja, é
dotado de um poder originario para organizar o Estado capitalista em ambito local. Apesar das
dificuldades de efetivacdo da autonomia, a universidade pode forjar espacos institucionais de
participacdo democrética diferenciada, tendo em vista as mediagfes particulares que
conformam o préprio conceito de universidade.

Investigando os processos de democratizacao das estruturas internas e de consolidacéo
da autonomia na Universidade Estadual Paulista, Neusa Dal Ri (1997, p. 5) afirma que a
autonomia® permitiu & universidade um salto qualitativo rumo ao autogoverno, pois, com a
autonomia, a gestdo da universidade tornou-se responsabilidade da prépria comunidade
académica. A autora sustenta a importancia, principalmente do sindicato dos docentes, na

proposi¢do de uma estratégia de intervencdo e participacdo da comunidade académica na

8 A autora refere-se & autonomia instituida pelo Decreto-lei n° 29.598, de 1989. Este Decreto-lei outorga as
universidades publicas paulistas autonomia financeira e de gestdo patrimonial, vinculando percentuais da receita
de impostos (ICMS) para as universidades.
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discussdo e na determinacao das prioridades acerca da alocacdo de recursos na universidade,
considerando que “a categoria norteadora da politica de gestdo € aquela que permite a
definicdo, por parte da comunidade universitaria, da distribuicdo de recursos”.

Nesse sentido, buscamos investigar e analisar os efeitos e/ou mudangas ocorridas na
universidade a partir da implantacdo de uma experiéncia de participacdo direta da comunidade
académica na definicdo do uso dos recursos financeiros destinados a instituicdo. Busca-se
investigar possiveis alteracdes nas praticas e formas de agir dos sujeitos sociais, ou seja, a
dimensdo pedagdgica produzida pela experiéncia participativa na universidade. Interessa-nos,
por um lado, investigar os efeitos dessa politica na democratizacdo da universidade e, por
outro, contrasta-la aos processos que tém solapado a autonomia universitéaria.

O desenvolvimento deste estudo tem como justificativa a sua contribuicdo para o
debate sobre os limites e potencialidades de formas de gestdo participativa na ampliacdo do
espaco publico no Brasil. Consideramos que as questdes aqui levantadas — seja para 0 ambito
municipal, seja para a autonomia universitaria — ndo foram suficientemente estudadas,
necessitando, portanto, de um maior aprofundamento. No levantamento do material
bibliografico, encontramos varios estudos que enfocam as experiéncias de OP,
caracterizando-as como a mais importante inovacdo democratica surgida no Brasil nos
ultimos anos. Essa idéia estd presente em propostas ou programas para administrar
municipios, estados, instituicdes escolares, associacdes, organizacdes sociais etc.
Praticamente, toda e qualquer proposta dita progressista inclui 0 or¢camento participativo
como proposi¢do ou politica a ser implantada. Dai a necessidade de explicitar suas relagdes
com as politicas mais gerais, seus impactos e efeitos nos municipios e nas instituicdes. Cabe
destacar o pioneirismo da experiéncia de orgcamento participativo na FFC de Marilia e a
auséncia de estudos e analises sobre o significado dessa experiéncia no ambito da
universidade.

Acreditamos que este trabalho podera contribuir para ampliar o debate a partir de uma
perspectiva critica das experiéncias de OP. O mesmo se aplica a autonomia universitaria, uma
vez que é possivel encontrar a sua defesa nas proposicGes da esquerda, do sindicato dos
docentes, nos estudantes e nos documentos do Banco Mundial e dos governos neoliberais
(LEHER, 2001).

Para o desenvolvimento da pesquisa, utilizamos um amplo repertorio de fontes e
meios, que envolve entrevistas e andlises bibliogréafica e documental. A pesquisa exigiu um
trabalho de levantamento e analise de dados primarios, através de entrevistas e registro de

informacdes ndo sistematizadas.
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Na parte referente a analise do OP municipal, através da pesquisa bibliogréafica, foi
realizado um levantamento detalhado da producdo académica disponivel sobre o orcamento
participativo, com o0 intuito de buscar uma compreensdo mais apurada das principais
categorias analiticas utilizadas pelos pesquisadores para definir e avaliar os impactos da
implantacdo de orcamentos participativos. Busca-se com isso explicitar a predominancia na
literatura de uma visdo que define o OP como um marco importante na democratizacdo do
Estado e da sociedade no Brasil. Neste sentido, os termos, categorias e conceitos,
freqlientemente associados ao OP e problematizados nesse estudo sdo 0s seguintes:
democracia deliberativa; esfera publica e esfera publica ndo-estatal; sociedade civil;
governanca democratica e governabilidade.

A reconstrucdo das trajetdrias dos or¢camentos participativos envolve o estudo de uma
experiéncia municipal considerando a permanéncia dessa politica ao longo dos anos e o
acesso aos documentos institucionais, além da possibilidade de acompanhamento das reunides
e plenarias do OP. A experiéncia de Belo Horizonte ndo é a mais antiga, foi introduzida em
1993, passou por varias modificacGes (capitulo 4), mas ndo sofreu interrup¢cdes e completou
em 2006 treze anos. Optou-se pelo municipio de Belo Horizonte por esses motivos, mas
também pela possibilidade de aprofundar e contrastar andlise inicial realizada durante o curso
de Mestrado. Cabe ressaltar ainda, que o fato de residir no municipio possibilitou o
acompanhamento da historia do OP, inicialmente, enquanto cidadd de Belo Horizonte, depois
de forma mais sisteméatica com a pesquisa, buscando, sobretudo explorar as contradi¢Ges
dessa politica.

A pesquisa consistiu em recuperar e analisar os documentos institucionais (jornais,
cartilhas, exposicdo de motivos e avaliagdes), as informacdes e dados do OP produzidos pela
Administracdo Municipal, alem de estudos académicos referentes ao desenvolvimento do
orcamento participativo de 1993 até 2006.

Dado a dificuldade de acompanhar todas as plenarias do OP (20 plenarias em
diferentes bairros e vilas das nove regionais do municipio) e pelo fato de que a sistematica € a
mesma em todas as regionais, escolhemos acompanhar as plenarias da Regional Pampulha por
ser uma regido que se caracteriza por uma grande diversidade sécio-econdmica com a
presenca de vilas e favelas, bairros de classe média e classe média alta. Foram trés plenarias
em bairros diferentes durante os meses de maio e junho de 2006, nas quais foi possivel
observar e registrar os procedimentos de discussdo do OP 2007/2008. Além disso, coletamos
dados junto aos organizadores do OP na Regional Pampulha, reportamos também aos varios

estudos ja existentes sobre o orgamento participativo de Belo Horizonte.
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No caso da instituicdo publica de ensino superior, considerou-se o historico de lutas
pela democratizacdo da Universidade, a conquista da autonomia de gestdo financeira e
patrimonial que tornou possivel o surgimento de novas experiéncias de gestdo econémico-
financeira e de autogestdo, o acesso a documentagdo e entrevistas com 0s sujeitos envolvidos
no processo de implantacdo do orgamento participativo na Faculdade de Filosofia e Ciéncia
(FFC) da Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita” — UNESP/ Campus Marilia.

O trabalho consistiu no levantamento de dados e informacdes relevantes através da
pesquisa em jornais, revistas, boletins, informativos e demais documentos produzidos pela
Associacdo dos Docentes da UNESP (ADUNESP), pela Associagdo dos Docentes da USP
(ADUSP) e pela Associacdo dos Docentes da UNICAMP (ADUNICAMP), além dos
documentos produzidos pelo Forum das Seis. Também recorremos a estudos e teses sobre a
UNESP. Através dessa pesquisa foi possivel reconstruir uma parte da historia da instituicéo e
da atuacdo dos movimentos, em particular, do movimento docente nos embates e lutas pela
democratizacdo e financiamento publico da Universidade. As entrevistas também permitiram
resgatar as lutas na instituic@o e reconstruir o processo de implantacdo do OP na Faculdade de
Filosofia e Ciéncias. Foram realizadas quatro entrevistas sendo: uma com o diretor
responsavel pela introducdo do OP na Unidade em 1993; duas com docentes que
acompanharam as discussdes e o0 processo de implantacdo da experiéncia na Unidade; e, uma
com professora que ingressou depois da implantacdo do OP, mas que tem acompanhado 0 seu
desenvolvimento ao longo dos anos. Além dos docentes entrevistados, a autora levantou
informagdes sobre o funcionamento do OP com a atual diretora administrativa do Campus. O
critério de escolha dos entrevistados levou em considera¢do o conhecimento e envolvimento
dos docentes com o orgamento participativo.

Para desenvolver a tese, inicialmente, em um capitulo teérico, sdo apresentadas as
categorias analiticas que permitirdo 0 acesso as determinacGes que estdo subjacentes as
tensdes entre as estratégias de participacdo e o processo de transformismo que objetiva inserir
0s sujeitos da participacdo no bloco historico dominante, esterilizando o processo de reformas
que alargariam a esfera dos direitos sociais.

O capitulo discute os principais conceitos que fundamentam a nova politica surgida
das mudancas estratégicas dos socialistas e dos social-democratas que resultaram na Terceira
Via ou no social-liberalismo, por exemplo, os conceitos de democracia, participagéo,
sociedade civil e esfera publica. O objetivo é estabelecer os marcos conceituais sob 0s quais
serdo examinadas as experiéncias de orcamento participativo e as praticas de exercicio da

autonomia em uma instituicdo universitaria.
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No segundo capitulo, investigamos nas praticas e experiéncias de orgcamentos
participativos elementos que corroboram a premissa de que a partir da perspectiva definida
como Terceira Via, ou Social-Liberalismo, emergem formas de participacdo local que
expressam, de modo heterogéneo, concomitante e contraditdrio, a forgca relativa de
movimentos sociais, de um lado, e de outro, praticas de governanga em um contexto de ajuste
macroecondmico neoliberal. Para tanto, examinamos 0s conceitos constitutivos do OP e
destacamos 0s seus limites para a ampliagdo da democracia. Buscamos, ainda, apreender as
contradicBes ensejadas pela participacdo popular ainda existente em diversas préaticas de
orcamento participativo, analisando uma experiéncia concreta: o Or¢camento Participativo do

municipio de Belo Horizonte (OPBH), Minas Gerais.

No terceiro capitulo, discutimos o sentido historicamente construido de autonomia
municipal e universitaria. Discorremos analiticamente sobre os limites da autonomia dos
municipios e a sua dificil implementagdo nas universidades brasileiras, destacando a CF/88 e
as lutas em defesa do autogoverno e da autonormacdo das universidades brasileiras,

particularizando as universidades paulistas.

Na sequéncia, discutimos, criticamente, se a autonomia assegurada pela Constitui¢do
Federal de 1988 a municipios e universidades tem propiciado, no caso das experiéncias
concretas aqui examinadas (OPBH e a experiéncia de participacdo da comunidade
universitaria na definicdo da alocacdo dos recursos na Unesp/campus Marilia), espacos de
protagonismo substantivo capazes de alterar o insulamento da democracia na esfera politico-
procedimental.

O quarto capitulo descreve e analisa criticamente o processo participativo de alocacao
de recursos implantados em um municipio brasileiro. As questdes que orientam a analise
indagam ndo apenas sobre as expectativas em relacdo ao controle social dos trabalhadores
sobre o orcamento publico, a afirmacdo do social sobre os interesses particularistas do capital,
ou sobre os aprendizados e a auto-organizacdo dos moradores surgidos com a emergéncia de
governos democratico-populares, mas também, sobre os conceitos e no¢Ges que acompanham
os trabalhos sobre os orcamentos participativos, buscando problematizé-los a luz das
reconfiguragdes no Estado brasileiro, em conseqliéncia das reformas neoliberais e do ajuste
estrutural implantados no inicio da década de 1990.

Desse modo, o capitulo quatro pretende sustentar a proposicdo de que, apesar das
contradi¢des ensejadas pela participacdo popular e os elementos de formacao politica contidos
nas experiéncias de orcamentos participativos, o0 OP tem contribuido, principalmente, para a
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governanca e/ou governabilidade local, assegurando o controle social e a criagdo de um
ambiente favoravel ao ajuste estrutural.

No quinto capitulo, o estudo descreve, em um primeiro momento, as lutas do
movimento docente pelo autogoverno democratico da Universidade Estadual Paulista, a
conquista a autonomia de gestdo financeira e patrimonial e as lutas para garantir o seu
financiamento estatal. No segundo momento, analisa a introducdo de préaticas participativas de
alocacdo de recursos financeiros em uma Unidade da UNESP, destacando possiveis avancos
na auto-organizacdo e autogestdo democratica da Universidade. Além desses aspectos,
buscamos investigar possiveis elementos educativos decorrentes da introducdo de tais praticas
na Universidade. O objetivo central do capitulo é o de examinar as praticas participativas
enquanto formas de protagonismo possibilitadas pela autonomia universitaria e as tensdes e
limitacOes decorrentes das tentativas de subordinar as universidades (heteronomia) aos
governos e aos mercados.

Por fim, apresentamos nas consideragdes finais o exame sistematico dos achados da
pesquisa e as elaborag¢des conceituais, objetivando submeter a tese e 0s seus objetivos centrais

a analise da pesquisa realizada, buscando verificar a sua sustentabilidade.
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Capitulo 1 Participacdo popular nos espacos publicos em um contexto de

crise estrutural e de afirmacéo da Terceira Via

Este estudo aborda a tematica da participacdo nos espacos publicos em um contexto de
hegemonia neoliberal, enfocando dois espagos que vém sendo forjados (ou concebidos) como
democraticos: os Orcamentos Participativos (OP) e a universidade autbnoma. A questdo
colocada para discussao é particularmente complexa em um contexto em que, cada vez mais,
a democracia € insulada na esfera politica, compreendida como distinta e mesmo desvinculada
da esfera econébmica. Uma vez que a economia na o6tica dominante nada tem a ver com a
soberania popular, também esta esfera se autonomiza a ponto dos centros de decisdo
econbmica serem impermeaveis a propria soberania popular, caso, por exemplo, do Banco
Central.

Esse esvaziamento da democracia ndo tem passado despercebido pelos movimentos
sociais que buscam formas diretas de participacdo, em especial a partir dos anos 1980. De
fato, diversas iniciativas tém sido desenvolvidas objetivando ampliar a participacdo da
sociedade nos assuntos de governo, em particular, nas questdes referentes ao uso das verbas
sociais dos estados e, principalmente, dos municipios. Entre as formas mais
institucionalizadas de participagio encontra-se o Orcamento Participativo (OP). E indubitavel
que ndo apenas governos de distintos matizes politicos — parte deles proveniente da esquerda
— como também movimentos e organizacGes populares tém investido nessa forma de
participacdo como uma alternativa as politicas autoritarias, ndo abertas as demandas populares
e clientelistas que marcam a maior parte da historia brasileira.

O problema de fundo € se essa adesdo aos marcos do OP ¢€ tatica ou estratégica. Para
0s que situam o OP como uma medida tatica, a participacdo nesses foruns justifica-se por ser
mais um espaco de luta objetivando mudancas nas prioridades de uso dos recursos publicos da
administragdo municipal e, também, de propiciar aprendizados politicos dos militantes dos
movimentos sociais. Por ser tatico, esses movimentos estdo cientes de que o OP ndo assegura,
em si mesmo, a ampliacdo da esfera publica dos direitos sociais em uma perspectiva
universalista, visto que ndo modifica a ordem de grandeza das verbas sociais por ndo alterar
de modo substantivo o padrdo hegemonico de poder do capital. Outros, como os social-
liberais (Terceira Via), propugnam o seu carater estratégico: € o limite das transformacdes
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possiveis, estando descartadas, por inviaveis, mudancas estruturais na distribui¢do das verbas
publicas.

Em funcdo de conquistas historicas seculares, como a autonomia universitaria, é
possivel postular que as universidades publicas, em especial a partir da Constituicdo Federal
de 1988 (Art.207), poderiam ser espacos de fato autogovernados pela comunidade,
conformando instancias de participacdo democratica diferenciada (vis-a-vis a autonomia dos
municipios), tendo em vista ndo apenas o preceito constitucional, como, também, as
mediagBes particulares que conformam o proprio conceito de universidade. Cabe, contudo,
sublinhar a mesma preocupacgdo explicitada na consideracdo dos OPs: as transformacodes
operadas no Estado ndo teriam reconfigurado, também, a universidade, debilitando a sua
autonomia, compreendida aqui como a prerrogativa da autonormacéo e do autogoverno, para
assegurar os seus fins (autonomia didatico cientifica) e os meios para alcan¢é-los (autonomia
administrativa e de gestdo financeira e patrimonial)? Também aqui o debate é cindido em
muitas perspectivas que frequentemente estdo imbricadas. Para fins de exposicdo caberia
indicar as tendéncias mais gerais sobre a autonomia e a participacdo: para os neoliberais, a
autonomia é fundamentalmente em relagdo ao Estado e, portanto, a participagdo almeja tornar
a universidade uma organizacdo capaz de interagir livremente com a sociedade e, mais
precisamente, com o mercado. Contudo, essa ndo é a perspectiva secular que compreende a
autonomia como um requisito indispensavel para a livre producdo do saber e, por isso, a
instituicdo universitaria deve ser autbnoma frente aos governos, aos partidos, as confissdes
religiosas e ao capital.

A anélise que pretendemos realizar neste estudo tem como ponto de partida a premissa
de que as praticas de participacdo popular/social na definicdo das politicas publicas
objetivando a desconcentracdo radical do poder e o amplo protagonismo dos sujeitos compde
um dos eixos axiais do socialismo (Comuna de Paris, Soviets); contudo, a partir da crise do
chamado socialismo real e das profundas transformacdes na social democracia (abandonando
a perspectiva anticapitalista), novas concepcBes estratégicas sdo apresentadas como

alternativa para uma nova esquerda.

Para desenvolver essa tese, inicialmente, discutiremos as concepgdes que
pretensamente fundamentam a nova politica que origina das mudangas estratégicas dos
socialistas e dos social-democratas que resultaram na Terceira Via ou no Social-Liberalismo.
Com isso, buscar-se-a discutir uma premissa central ao desenvolvimento desta tese, a saber, a

idéia de que dessa perspectiva emerge formas de participacdo local como o OP e os conselhos



33

sociais — que expressam de modo heterogéneo, a forca relativa de movimentos sociais e
praticas de governanca em um contexto de ajuste macroeconémico neoliberal. No que diz
respeito a universidade, a l6gica que prevalece é de que a autonomia deve ser compreendida
como uma dimensdo necessaria para que a esta instituicdo possa ser congruente com o tempo
histérico e com o mundo globalizado, devendo sofrer transformagdes que impecam que a
soberania da comunidade académica possa interferir de modo profundo no governo da
universidade.

A discussdo acerca das concepcbes que fundamentam a nova politica envolve a
compreensdo dos deslocamentos das estratégias politicas da esquerda, mas também o debate
sobre a ressignificacdo de temas e conceitos importantes que sempre estiveram presentes
no imaginario e na acdo concreta da classe- que- vive- do- (proprio)-trabalho® e dos
movimentos sociais, a saber, a democracia, a sociedade civil, e 0 espaco ou esfera publica.

Nesse sentido, discutiremos como a democracia tem sido ressignificada como uma
acao restrita a esfera politica, portanto, desvinculada da esfera econdmica, e que objetiva
basicamente assegurar bens publicos em um contexto de indiferenciacdo da fronteira publico-
privado. O mesmo ocorre com a sociedade civil, transformada em uma esfera distinta do
Estado e do Mercado e considerada como o lécus da democracia e da participagdo em que a

comunicacéo — didlogo — é o elemento crucial.

1.1 A Terceira Via e o neoliberalismo: rupturas ou continuidade?

A partir da década de 1980, como um prendncio do que estava por vir, os partidos de
esquerda que gravitavam em torno da Il Internacional ou compunham a Internacional
Socialista promoveram profundos giros politicos. ldeologicamente, a virada para a
austeridade fiscal do governo de Mitterrand (1983) foi um severo golpe contra as idéias da
esquerda socialista, em especial pelo contraste com a radicalidade do programa para o qual
fora eleito em 1981. Com essa inflexdo, os socialistas franceses se aproximam das concep¢oes
que vigiam no Partido Socialista Espanhol (PSOE) entdo dirigido por Felipe Gonzéles, que,
em 1979, abandonara o marxismo, mudanga colocada em prética em seu longo governo

(1982-1996) e que, mais tarde, seria empreendida também pelos trabalhistas ingleses

° Trata-se, segundo Ricardo Antunes, de uma noc&o ampliada de classe trabalhadora que inclui “todos aqueles e
aquelas que vendem sua forca de trabalho em troca de salério, incorporando, além do proletariado industrial, dos
assalariados do setor de servigos, também o proletariado rural, que vende sua forga de trabalho para o capital (...)
os trabalhadores assalariados da chamada ‘economia informal’, e os que estdo desempregados, pela vigéncia da
I6gica destrutiva do capital”. ANTUNES, Ricardo. Os sentidos do trabalho. Ensaio sobre a afirmacéo e a
negacdo do trabalho. 72 Edicdo, S&o Paulo: Boitempo Editorial, 2005. p. 103.
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liderados por Tony Blair. Os Partidos Comunistas também promoveram uma profunda revisao
em seus programas e estatutos. Em seu XXII Congresso (1976), o Partido Comunista Francés
(PCF) havia decidido abandonar a “ditadura do proletariado”, levando Althusser a protestar:

“N4o se abandona um conceito como um c&o” (LE DEBAT, 1988, p. 105).

As revolucbes de veludo no Leste europeu que transtornam todo o antigo bloco
soviético a ponto de levar ao desmanche da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas -
URSS e de sua reconversao ao capitalismo ndo abriram caminho para a democracia socialista.
Diferente do que supunha parte da esquerda, em especial a trotskista, a luta contra a
burocracia stalinista ndo levou a um aprofundamento do socialismo, mas, antes, a uma

restauracéo burguesa.

Se, de um lado, a revolucdo socialista e o anticapitalismo sdo excluidos da agenda
politica, de outro, o neoliberalismo se difunde com uma rapidez vertiginosa tanto nos paises

centrais, quanto nos paises da periferia do capitalismo.

O neoliberalismo ou o ajuste neoliberal surge como solucdo para a crise global do
capitalismo iniciada na década de 1970, e que se espalhou, na década seguinte, por quase toda
a economia mundial. A crise financeira e do comércio internacional, a estagflacéo (inflagcdo
crénica associada ao baixo crescimento econémico), e a intensificacdo dos investimentos
tecnologicos para fazer frente a queda das taxas de lucros (BRENNER, 2003) sdo as
manifestacGes mais importantes dessa crise. A estas se soma a reducdo da autonomia dos
Estados Nacionais (0 que ndo quer dizer a sua relevancia para operar o padréo de acumulacédo
vigente) em virtude da internacionalizagdo acentuada dos mercados e dos sistemas produtivos,

bem como liberalizacao financeira.

Segundo Soares (2000), tratou-se de uma crise global do modelo de acumulacdo e que
levou economistas, idedlogos e politicos a retornarem a ortodoxia, ao velho liberalismo
econdmico, e a formularem as teses monetaristas e neoliberais que orientam as politicas
econbmicas a partir do final da década de 1970. Das mudancas estruturais implementadas

13

derivam um novo modelo denominado de neoliberal e que inclui, segundo a autora, “a
informalidade no trabalho, o desemprego, o subemprego, a desprotecdo trabalhista e,
conseqiientemente, uma ‘nova’ pobreza”. Dessa forma, o ajuste neoliberal vai além das
propostas para solucdo da crise econdmica, ele engloba: (a) uma “redefinicdo global do
campo politico-institucional e das relacBes sociais”, (b) um outro projeto de reintegracdo

social; (c) o surgimento de uma “nova categoria classificatoria”, ou seja, a dos pobres, ou a
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dos muito pobres que passam a ser o0 alvo principal das politicas “focalizadas” de assisténcia
(SOARES, 2000, p 12-13).

No centro do capitalismo, os dois paises que lideraram a adocdo do modelo neoliberal
foram os Estados Unidos da América nos governos de Ronald Reagan, e a Inglaterra sob o
governo da Primeira Ministra Margareth Thatcher e de seu sucessor o Primeiro Ministro John

Major. Em suma, sob esse novo modelo de acumulacéo:

[...] os direitos sociais perdem identidade e a concepcdo de cidadania se restringe
(...) e a legislagdo trabalhista evolui para uma maior mercantiliza¢do (e, portanto,
desprotec¢do) da forca de trabalho; a legitimacdo (do Estado) se reduz a ampliacao
do assistencialismo [...] (SOARES, 2000, p. 13).

Na Ameérica Latina, a aplicagdo de politicas liberalizantes, privatizantes e de mercado
(modelo neoliberal) se deu a partir do chamado ajuste estrutural, ou seja, com a proposicao de
medidas que, na superficie, deveriam diminuir o déficit fiscal, combater a inflacdo e fixar uma
nova politica cambial, medidas que, mais propriamente, deveriam preparar o0 pais para um
padrédo de acumulagdo profundamente explorador do trabalho e dos recursos naturais. Para
cumprir esse receituario os paises latino-americanos precisariam reduzir o gasto publico,
adotar uma politica restritiva e elevar a taxa de juros. Como parte do programa para sair da
crise econOmica, essas medidas deveriam ser implantadas rapidamente, mas, o ajuste
implicava ainda a ado¢do de politicas de médio prazo, a saber: 0 aumento das exportagdes;
liberalizacdo do comércio exterior; diminuicdo das regulacGes estatais; maximizacdo do uso

do mercado; ampliacéo do investimento privado e reducédo da presenca do setor estatal, etc.

O ajuste estrutural acordado através do Consenso de Washington impunha aos paises,
acodados pela crise econémica e da divida publica, a aplicacdo dessas medidas em troca de
apoio politico e econdmico dos paises centrais e dos organismos financeiros internacionais,
principalmente, do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial. A expressao
Consenso de Washington foi cunhada em 1990, pelo economista norte-americano John

Williamson. Segundo Tavares & Fiori (1993, p. 18), o Consenso se caracteriza por:

[...] um conjunto abrangente, de regras e condicionalidades aplicadas de forma cada
vez mais padronizada nos diversos paises e regiées do mundo (...) Trata-se também
de politicas macroecondmicas de estabilizacdo acompanhadas de reformas
estruturais liberalizantes.

No Brasil, proposi¢cbes abarcando a desregulamentacdo dos mercados, abertura
comercial e financeira, privatizagdes do setor publico e reducdo do Estado foram introduzidas

em 1990, com a eleicdo e posse de Collor de Mello, entretanto, esse processo se efetiva apds o
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Plano Real e com o inicio do governo de Fernando Henrique Cardoso em 1994 (SOARES,
2000).

As consequiéncias e 0s custos sociais do ajuste estrutural e das politicas neoliberais
revelam, segundo a autora citada, as contradigdes desse processo. O fracasso das politicas
neoliberais é notdrio, particularmente, nos paises periféricos. O crescimento predatério das
dividas internas e externas e aumento astrondmico dos servicos financeiros das dividas, a
concentragcdo cada vez maior da renda e aumento da pobreza, o desemprego e a estagnacao
econdmica, a deterioracdo e desmonte dos servicos publicos (saude, educacdo e previdéncia
social) sdo efeitos das politicas adotadas. Isso tudo agravou ainda mais as condi¢des sociais
das populacdes pobres dos paises latino-americanos. Mesmo nos paises centrais as politicas
neoliberais também resultaram no aumento das desigualdades, desemprego e empobrecimento

de amplas camadas da populacdo (SOARES, 2000).

A constatacdo do agravamento da pobreza levou 0s organismos internacionais,
principalmente o Banco Mundial, a propor programas de alivio a pobreza para corrigir as
distorcdes do ajuste estrutural’®. Esses programas, conforme Soares, “néo [passaram] de uma
tentativa de racionalizar a situacdo de agravamento geral das situagOes de pobreza e
desamparo social a que foram conduzidos quase todos os paises periféricos submetidos ao
ajuste [...]” (SOARES, 2000, p. 22).

No plano politico-estratégico, o reconhecimento da crise e o0 desgaste do
neoliberalismo ndo resultaram na ascensdo ou retorno de uma perspectiva programatica
socialista para enfrentad-la. Ao contréario, conforme mencionado anteriormente, 0 exame da
agenda dessas forcas revela o total abandono, por parte da social-democracia e até mesmo da
esquerda (socialista), da perspectiva anticapitalista, e o0 surgimento de novas concepc¢des

estratégicas, frequentemente, apresentadas como alternativa para uma nova esquerda.

Um exemplo desse movimento é a transformacdo do Labour Party inglés em New
Labour, sob a direcdo de Tony Blair em 1994, e o surgimento da Terceira Via. O Partido
Trabalhista inglés surgiu como o braco politico do Trades Union Congress (TUC), a central

sindical inglesa criada em 1868, Até 1979, o partido esteve no governo por 11 anos, o que

1% Um novo consenso é defendido e proposto pelos organismos internacionais. Neste, reconhece-se a importancia
das mudancas institucionais e o papel que as instituicdes sociais podem desempenhar na correcdo dos efeitos
perversos do ajuste estrutural. A institucionalizacdo da democracia e de mecanismos de participacdo direta da
populacdo passa a ser defendidos como fundamentais para o éxito dos programas neoliberais e para o
aperfeicoamento dos governos. WORLD BANK. Governance and Development. Washington, D.C. 1992,

1 Segundo Antunes, a expansdo do TCU e do Labour Party caracterizou-se por uma fase de ascensdo do
sindicalismo inglés, marcado por um grande nimero de greves (69-74 média anual de 3.000 greves), pela defesa
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possibilitou uma importante influéncia dos sindicatos nos assuntos do Estado. No entanto,
mudancas no partido, principalmente a partir de 1994 levaram a um distanciamento cada vez
maior em relagdo aos sindicatos, bem como a reducdo do peso das trade unions na estrutura
partidaria. Com isso, o partido se desvencilha do seu “passado trabalhista e reformista™?, e
pdde adotar uma nova postura, que associa “um trago social-democréatico a elementos basicos
do neoliberalismo”. Mais ainda, com a sua conversdo em New Labour nao apenas foi possivel
um maior distanciamento “frente ao contetdo trabalhista anterior”, mas também limitar os
vinculos do novo trabalhismo com os sindicatos, além de “eliminar qualquer vestigio anterior
evocativo de sua designacdo ‘socialista’, que, ao menos como referéncia formal, ainda
permanecia nos estatutos do Labour Party” (ANTUNES, 2005, p. 95-96).

Segundo Antunes (2005, p. 96), a eliminacdo da clausula 4, que defendia a
propriedade comum dos meios de producéo, do estatuto do partido sela a vitoria da economia
de livre mercado frente a “retorica socialista e a pratica trabalhista e reformista anteriores”. A
defesa de uma economia “fortemente estatizada e mista” encontra seu substituto na exaltacdo
da economia de mercado, numa juncdo entre liberalismo e elementos de uma social-

democracia modernizada.

Um novo projeto politico se apresenta como alternativa ao neoliberalismo, sem a
reversdo, no entanto, das medidas neoliberais implantadas (flexibilizacdo e precarizacdo do
trabalho, privatizagdes, desregulamentacdes, etc.), preservando e/ou intensificando o essencial
do modelo neoliberal. Esse projeto apresentado ao mundo por Anthony Giddens, assessor
direto de Tony Blair, recebe o nome de Terceira Via.

A Terceira Via de Giddens se autodenomina esquerda modernizadora, mas suas
proposic¢des divergem profundamente do pensamento socialista, e reivindicam um lugar/status
distinto e superior ao neoliberalismo e a social-democracia. Para Giddens (1997), o
socialismo estd “enfermo” tanto na sua forma soviética (revolucionario), quanto na forma do

compromisso de classe da social-democracia européia. Assim, as criticas ao socialismo sédo

da forca de trabalho, conseguindo evitar a aplicacdo de medidas restritivas as conquistas trabalhistas, realizacao
de paralisagGes e greves politicas, como a greve dos mineiros em 1974, que levou a queda de Edward Heath,
ministro do gabinete conservador. Além da ampla votagdo dos trabalhadores ingleses no Labour Party.
ANTUNES, Ricardo. op. cit. p. 64-65.

12 Em 1998, bem no inicio do governo do New Labour de Tony Blair foi encerrada a greve dos doqueiros de
Liverpool (1995-98), segundo Antunes, um dos mais importantes movimentos de resisténcia e confrontacdo ao
neoliberalismo britanico. Conforme o autor, os trabalhadores portuérios esperavam que sob o governo trabalhista
as condigdes se tornariam mais favoraveis, no entanto, presenciaram exatamente o contrario, “a falta de apoio
efetivo & acdo dos trabalhadores e a necessidade imperiosa do New Labour em consolidar o apoio do capital ao
seu projeto de governo fizeram com que o distanciamento crescente em relagdo a classe trabalhadora levasse 0s
portuérios a ndo ver outra saida que ndo o encerramento da greve”. ANTUNES, op. cit., p. 95.
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dirigidas a concepcdo de homem como sujeito politico capaz de definir os rumos da historia.
A terceira via acusa a tradicdo iluminista de exaltar a partir do aumento do conhecimento
(progresso da ciéncia, da realidade social), a possibilidade de um maior controle por homens e
mulheres de seus préprios destinos. Para Giddens, essa idéia ndo se sustenta mais, pois “o
mundo em que vivemos hoje ndo estd sujeito ao firme controle humano (...). Quase pelo
contrario, ele € um mundo de deslocamentos e incertezas, ‘um mundo fugitivo’” (GIDDENS,
1997, p. 37).

Segundo Katia Lima (2005), Giddens também acusa o socialismo de apresentar uma
concepcdo instrumental da histéria e da natureza. No primeiro caso, por difundir a idéia de
que existe uma direcdo para a histdria construida pelos homens e que a humanidade se coloca
dois caminhos: “ou o socialismo ou a barbarie”. No segundo, porque ndo vé a natureza como
parceira, mas devendo atender as necessidades humanas. Com isso Giddens sustenta a
necessidade de superacao da perspectiva analitica que identifica numa classe social o sujeito
politico capaz de redirecionar a histdria e construir a ruptura com o capitalismo, bem como
afirma a derrota do socialismo a partir de uma compreensdo de que ndo ha mais lugar para a
revolucgéo socialista (LIMA, 2005, p. 107-108).

Contrastando o socialismo ao neoliberalismo, Giddens afirma que no contexto de
profundas transformacdes sociais (globalizacdo e maior reflexividade social'®), o
neoliberalismo — a Direita — tornou-se radical e a Esquerda conservadora. O neoliberalismo
tem levado a cabo “processos radicais de mudangas, estimulados pela expansao incessante de
mercados”, enquanto a Esquerda tenta proteger o que restou do Welfare State (GIDDENS,
1997, p.43).

E surpreendente a forma como Giddens desqualifica as lutas sociais contra a
destruicdo dos direitos do trabalho classificando-as como apegos a “herancas arcaicas”.
Assim, afirma Giddens:

Em uma sociedade pos-tradicionalista, a conservacdo da tradigdo ndo pode manter o
sentido que ela ja teve, como preservacao relativamente irreflexiva do passado. Pois

3 Segundo Giddens, estamos vivendo em um mundo dominado pela “incerteza manufaturada”, ou seja, pelos
“riscos” e incertezas que resultaram da intervengdo humana na natureza e nas condicdes sociais, 0 aguecimento
global do planeta, por exemplo. Um conjunto novo de processos vem afetando ainda mais a “incerteza
manufaturada”, a saber: a globalizacdo; a emergéncia de uma ordem pos-tradicional; e, a expansdo da
“reflexividade social”. Essa expansdo decorre de um acesso maior das pessoas as informacdes e ao
conhecimento produzido. A “informacdo produzida por especialistas (inclusive conhecimento cientifico) néo
pode mais ficar inteiramente confinada a grupos especificos, mas passa a ser rotineiramente interpretada e
ativada por individuos leigos no curso de suas a¢des cotidianas”. GIDDENS, Anthony. Admiradvel mundo novo:
0 novo contexto da politica. In: MILIBAND, David (Org.). Reiventando a Esquerda. Sdo Paulo: Fundagéo
Editora da UNESP, 1997. p. 38-41.
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tradicdo defendida de maneira tradicional torna-se fundamentalismo, uma
perspectiva muito dogmatica para servir de base a um conservadorismo que busca a
realizacdo da harmonia social (...) como uma de suas principais raisons d’étre
(GIDDENS, 1997, p. 43)

A terceira via considera relevante a critica que os neoliberais fazem ao Welfare State.
Assim como os neoliberais, Giddens afirma que o sistema de bem-estar social carece de
eficacia para enfrentar a pobreza, aumentar a renda ou redistribuir a riqueza, que os beneficios
previdenciarios criam direitos adquiridos e podem gerar efeitos perversos (dependéncia,
passividade nos individuos), que as instituicbes tendem a se burocratizar, e que o Welfare
desconsidera os limites fiscais para o seu financiamento, ocasionado pelo desemprego cronico
e aumento das aposentadorias. A partir dessas criticas, Giddens recomenda uma “reforma
radical” do Welfare, “néo para reduzi-lo, mas para fazer com que responda as circunstancias
nas quais vivemos hoje”, ou seja, reformar para melhor governar o capitalismo (GIDDENS,
19994, p. 5).

A partir da critica a0 Welfare e de uma proposta para moderniza-lo, mais
precisamente, para destruir os direitos do trabalho, j& que, segundo Giddens, o sistema de
bem-estar social ndo poderia mais “assumir a forma de uma prestacdo de beneficios de cima
para baixo”, mas, ao contrario, deveria assentar-se agora em um novo “arranjo”, que pudesse
reconstruir através da familia e da ampliacdo da cultura civica, a “solidariedade social”.
Assim, a terceira via se diz diferenciar da “social-democracia classica”, se auto-intitulando a

“nova social-democracia” ou social-democracia modernizadora (GIDDENS, 1996, p. 54).

Segundo Giddens, a terceira via reivindica, no entanto, uma perspectiva distinta da
neoliberal. Nesse sentido, critica o neoliberalismo por considera-lo demasiadamente preso ao
“jogo erratico das forcas de mercado”, e, por reduzir e prescrever o individualismo a um
comportamento egoista, maximizador do lucro e do mercado, que desconsidera, em sua
perspectiva, a importancia da acdo social voluntaria dos individuos e dos grupos, bem como a

solidariedade e a responsabilidade social dos empresarios (GIDDENS, 1997, p. 44).

Com isso, a terceira via defende um novo projeto de reordenamento da vida social,
projeto esse que possa articular, a um s6 tempo, individualismo e solidariedade social,
responsabilidade individual e responsabilidade social. Segundo Lima, essas idéias significam
um retorno a concepcdo de individuo do pensamento liberal, que entende o individualismo
como um valor moral radical (liberdade individual), em oposi¢éo a idéia de individuo egoista

e maximizador de interesses no mercado defendido pelo neoliberalismo (LIMA, 2005, p.111).
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Em suma, a terceira via reivindica para si o papel de teoria da sociedade e da politica

contemporanea. No plano politico, suas proposicdes representam, segundo Giddens, “um
movimento de modernizacdo do centro, [que] embora aceite o valor socialista basico da
justica social, rejeita a politica de classe, buscando uma base de apoio que perpasse as classes
da sociedade”. No ambito econdmico, defende uma “nova economia mista” fundada no
“equilibrio entre a regulamentacédo e a desregulamentacéo e entre o aspecto econémico e nao
econémico da vida na sociedade”, que preserve a competicdo econbmica quando ameacada
pelo monopdlio. Uma economia que também controle os “monopdlios naturais”, e que seja

capaz de “criar e sustentar as bases institucionais dos mercados” (GIDDENS, 19994, p. 5).

A terceira via afirma que da mesma forma que o socialismo encontra-se “moribundo”,
a direita também fracassou em seu projeto de sociabilidade. Isso revela, segundo Giddens, a
“exaustdo das ideologias politicas recebidas”. Diante de um mundo “radicalmente danificado
(...) sdo necessarios remédios radicais”, Giddens propde, para isso, um programa de politica
que considera radical, um projeto delineado “sobre o conservadorismo filosofico”, mas que

preserva, em seu entendimento, “alguns valores (...) associados ao pensamento socialista”.

Vejamos em que consiste 0 programa de sua “politica radical” (GIDDENS, 1997, p.
44-46).

1- Deve-se restaurar “as solidariedades danificadas, o que as vezes pode implicar a
preservacao seletiva da tradicdo”, através da revisdo do conceito de sociedade civil e da nocao
de individualismo, considerado compativel com a idéia de solidariedade social. Na
restauracdo da solidariedade é fundamental criar uma “confianca ativa” articulando

responsabilidade pessoal e social®*;

2- Deve-se reconhecer a centralidade da politica da vida: “uma politica ndo de oportunidades
de vida, mas de estilo de vida”. A politica da vida inclui problemas e dilemas ecoldgicos e da
biopolitica, que sdo entendidos como vinculados a questdes mais amplas de identidade e
escolha de estilo de vida (GIDDENS, 1997, p 48);

! para Katia Lima a relacio estabelecida entre individualismo, responsabilidade individual e solidariedade social
expressa uma concepg¢do de individuo descolado da luta de classes. Todos os individuos sdo responsaveis pela
preservacao dos direitos humanos universais, pela preservacdo da vida, das geracGes futuras, etc.. A idéia de
responsabilidade individual vincula-se ao conceito durkheimiano de solidariedade social e na medida que reduz
0s antagonismos de classe as incapacidades de individuos ou grupos sociais, a luta de classe perde a centralidade
e é substituida pela tentativa de conciliacdo dos interesses entre capital e trabalho.LIMA, Kétia. Reforma da
educacdo superior nos anos de contra-revolucao neoliberal: de Fernando Henrique Cardoso a Luis Inacio
Lula da Silva. 2005. f.111. Tese (Doutorado em Educacdo)-Faculdade de Educacdo, Universidade Federal
Fluminense, Niterdi, 2005.
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3- Uma proposta de politica radical busca fortalecer uma “politica gerativa”, que € uma
“politica que procura permitir que individuos e grupos fagcam as coisas acontecerem, e ndo
esperar que as coisas lhes acontecam, no contexto das preocupacbes e objetivos sociais
totais”. A politica gerativa é o principal meio para enfrentar os problemas da pobreza e da
excluséo social na atualidade. E uma “defesa da politica do dominio politico, mas ndo se situa
na velha oposicdo entre Estado e mercado”, ou seja, pode operar através do fornecimento de
condi¢cbes materiais e estruturas de organizacdo fora o aparato estatal (organizacGes nao
governamentais, terceiro setor, trabalho voluntario, etc.) (GIDDENS, 1997, p. 50-51);

4- As deficiéncias da democracia liberal devem ser compensadas com a proposicdo de

“formas radicais de democratizagdo”. A “democracia dialdgica®”

expressa essa radicalidade,
na medida em que a sua extensdo constitui parte de um processo que pode ser definido como
“democratizacdo da democracia”. Essa idéia sugere que se “por um lado, a democracia é um
veiculo para a representacdo de interesses. Por outro, ela € uma maneira de criar uma arena
publica onde questdes controversas — em principio — podem ser resolvidas, ou a0 menos
tratadas, por meio de dialogo em vez de por formas preestabelecidas de forca”. Mais ainda, “a
democracia dialdgica também pode ser mobilizada por meio de atividades de auto-ajuda e
movimentos sociais”, esses grupos contribuem cada vez mais para a abertura do “dialogo
publico a respeito de questdes com as quais se preocupam”. A democracia dialogica pode ser
estendida para as relagcdes entre Estados nacionais, através das agéncias internacionais, mas
também “por meio de uma diversidade de outros agrupamentos” econdmicos, sociais,

ecoldgicos, politicos, etc. (GIDDENS, 1997, p 51-53);

5- Deve-se repensar o Welfare State como forma para enfrentar a pobreza global. A
reconstrucdo das instituicbes do bem-estar social é uma questdo complexa e exige
“urgentemente” um novo acordo social, uma “previdéncia positiva [que] deposita uma énfase
muito maior na mobilizagdo de medidas de politicas de vida, direcionadas mais uma vez a
vinculacdo da autonomia com as responsabilidades pessoais e coletivas” (GIDDENS, 1997, p.
54);

6- Um programa de politica radical deve estar preparado para analisar e enfrentar o “papel da
violéncia nos assuntos humanos”. Uma forma de encontrar uma solugdo para esse problema

consiste na formulacdo de uma “teoria politica normativa da violéncia”, uma teoria da

> Este item da “politica radical” de Giddens é, particularmente, importante para as discussdes que
desenvolveremos sobre o Orcamento Participativo. Nos estudos sobre o OP prevalece conceito semelhante de
democracia que, no entanto, recebe a partir de uma orientacdo habermasiana, a denominacdo de democracia
deliberativa.
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“pacificacdo”, e aprofundar o dialogo como meio para lidar com as diferencas individuais e
culturais (GIDDENS, 1997, p. 55-56).

Anthony Giddens conclui o seu programa para uma “politica radical” com uma pesada
critica a0 materialismo histérico e a idéia de agentes do processo de transformacéo social.
Além de rejeitar a centralidade da luta de classes e afirma que,

[...] Hoje é preciso repudiarmos o providencialismo — a idéia de que os seres
humanos sd se colocam problemas que podem resolver —; junto com ele, temos de
descartar a idéia de que existem agentes enviados para cumprir as finalidades da
historia, incluindo-se a idéia metafisica de que a historia é “feita” pelos
despossuidos... ndo existe um Unico agente, grupo ou movimento que, como o
proletariado de Marx deveria fazer, possa conter as esperancas da humanidade
(GIDDENS, 1996, p.30).

A terceira via ou o social-liberalismo de Giddens retoma os valores fundamentais do
liberalismo: o individualismo entendido como “um valor moral radical”; o mercado,
considerado como local de eficacia econdmica e de gestdo da vida social; o Estado, cujo papel
se restringe a salvaguarda dos contratos e da ordem social estabelecida, além do estimulo ao

desenvolvimento de uma cultura civica (LIMA, 2005, p. 112).

Cabe destacar, brevemente, o papel atribuido ao Estado pela terceira via. Sob essa
perspectiva, o papel do Estado/governo™ é promover a estabilidade macroecondmica,
desenvolver politicas positivas de bem-estar, preparar as pessoas para o trabalho melhorando
a educacéo'’ e a infra-estrutura, promover a atividade empresarial, o empreendedorismo e a
responsabilidade social dos individuos, grupos e empresarios. O papel do Estado é garantir a
regulacdo moral do mercado (coibindo o “individualismo agressivo”, predatorio e
maximizador dos lucros), tornando-o espaco da eficacia econdmica, da livre concorréncia e da
liberdade individual. E neste contexto que, segundo Lima, apresenta-se o conceito de
“governanga” ou “governacao” (LIMA, 2005, p. 113).

A “governanca” nao decorre, exclusivamente, da acdo politica de um governo, mas

sim da capacidade existente de se articular a esfera estatal e a esfera privada com intuito de

16 Nao ha uma distingéo entre Estado e governo. A terceira via propde um Estado meio termo, ndo t&o restrito
guanto o Estado minimo liberal, nem tdo grande quanto o Estado da social-democracia.

" Retorno e valorizago da teoria do capital humano, segundo a qual, a educagdo é um elemento primordial
capaz de potencializar a capacidade de trabalho e assim, impulsionar o desenvolvimento econémico e social. O
capital humano corresponde aos investimentos privados ou individuais e aos investimentos publicos para elevar
o0 nivel de formacdo da mdo de obra com intuito de fazer crescer o valor do produto final. Formulada por
Theodore Schultz, no final dos anos de 1950, essa teoria na esteira da teoria do desenvolvimento econémico
utiliza os investimentos em educacdo para explicar as diferencas dos estagios de desenvolvimentos entre os
paises (mais ou menos desenvolvidos), através do incremento desses investimentos os paises seriam capazes de
revertes essas diferencas. O capital humano também propicia mobilidade individual. O investimento em capital
humano aparece como solugdo para as desigualdades entre os paises do centro e da periferia. SOUZA JR,
Justino. Capital Humano. In: FIDALGO, Fernando & MACHADO, Lucilia (Editores). Dicionario da Educacéo
profissional. Belo Horizonte: NETE, 2000. p. 46.
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assegurar uma acao reguladora das relac6es sociais. Dessa idéia, deriva o conceito de esfera
plblica ndo-estatal™®, ou seja, a existéncia de espacos e/ou instituicdes privadas com as quais

0 Estado pode dividir ou transferir responsabilidades e a¢des (LIMA, 2005, p. 113).

Assegurar a governanca atraves da promocdo de uma esfera publica ndo-estatal
significa reconhecer na sociedade civil o elemento politico fundamental para dar curso a
politica radical da terceira via. O termo sociedade civil transforma-se na categoria analitica
central para se compreender as profundas mudancas ocorridas no mundo, nas duas Gltimas
décadas do século XX, serve também para designar a existéncia de um ente auténomo,

democratico, separado do Estado e da economia.

Mais adiante apontaremos, com mais detalhes, como e por que a idéia de sociedade
civil se torna central no debate sobre a democracia nas sociedades capitalistas, bem como 0s
vieses tedricos que sustentam a atual concepcao de sociedade civil. Aqui, cabe destacar, 0
papel fundamental que a sociedade civil desempenha para a terceira via'®. Sob a perspectiva
da terceira via, a sociedade civil € um “espaco de ajuda mutua, de solidariedade”, de
promocdo da “cidadania e de dilui¢do das fronteiras entre o publico e privado”. Suas funcdes
principais consistem em: exercer o “controle publico da esfera estatal”; prevenir a violéncia
através da “acdo de grupos de auto-ajuda”; estimular a familia; incentivar um “envolvimento
civico de individuos e grupos sociais, articulando liberdade individual com solidariedade e
responsabilidade social (...) [com a finalidade de promover] a harmonizacgdo/coeséo social e

apagar (...) os antagonismos de classe” (LIMA, 2005, p. 114-115).

A autora ressalta ainda, que essa idéia de sociedade civil permite a defesa da
ampliacdo da participacdo politica dos trabalhadores, limitada, no entanto, ao plano politico
formal, e incapaz de alterar de modo substantivo o padrdo hegeménico de poder do capital,

Nesses termos, os antagonismos de classe sdo diluidos e a tarefa central da politica passa a ser

18 Sob essa perspectiva, designa esfera piblica ndo-estatal como um espago que emerge das relacdes de parceria
entre o Estado e a sociedade civil. As formas organizacionais e instituicbes que decorrem dessas parcerias
desenvolvem agBes ou prestam servigos que sdo considerados publicos, porém nao-estatais. Mesmo essas
organizacles (privadas) sdo denominadas publicas, porque estdo fora do aparelho estatal. Essa idéia também
aparece em algumas analises sobre o Or¢amento participativo, considerado como um exemplo de esfera publica
ndo-estatal. Mais adiante analisaremos mais detidamente essa questdo, neste momento, ressaltamos apenas que
se trata de um conceito importante e recorrente em boa parte da literatura que discute o OP.

19 “N#o deveriamos conceber a sociedade como dividida em apenas dois setores, o Estado e o mercado — ou 0
publico e o privado. No meio, ha a area da sociedade civil, que inclui a familia e outras institui¢des nédo
econdmicas. A sociedade civil é a arena em que atitudes democraticas, entre as quais a tolerancia, tem que ser
desenvolvidas (...) Ja se comparou uma democracia eficiente com um banquinho de trés pernas. Governo,
economia e sociedade civil precisam estar em equilibrio” GIDDENS, Anthony. Mundo em descontrole. O que
a globalizacéo esté fazendo de nds. 32 edicdo. Rio de Janeiro: Record, 2003.
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a de “reconectar, através do pacto social ou concertacdo nacional, o governo, o mercado e a
sociedade civil” (LIMA, 2005, p.117).

Em suma, o que tem se apresentado como um projeto politico de transformacao radical
das sociedades contemporaneas, de superacdo dos dilemas (econémicos, sociais, politicos,
ecoldgicos), que atualmente estdo postos para a humanidade, e de reconstrucdo da esquerda,
ndo passa de mais uma construcao tedrico-ideoldgica e estratégia politica que reconfigura
profundamente o Estado e objetiva naturalizar o capitalismo, além de descartar qualquer
possibilidade de ruptura e superacdo de seu projeto de dominagéo e de sociabilidade. Diante
do fim das ideologias resta a esquerda progressista ou a nova esquerda a tarefa de reformar e

dar um rosto humano ao capital. Nas palavras de Giddens:

[...] o grande desafio dos socialistas modernos é governar o capitalismo de forma
mais competente e mais justa do que os capitalistas. Alguma forma de socialismo
de mercado podera ser alcancada no futuro. Agora, porém, quando a Nova
Esquerda disputa eleicGes e assume os governos, ela ndo o faz para transformar o
pais em socialista em um breve espaco de tempo — essa ilusdo voluntarista esta
descartada —, mas para aprofundar a democracia e promover uma maior igualdade
de oportunidade, lograr melhores taxas de desenvolvimento econémico do que 0s
partidos conservadores (GIDDENS, 1999b, p. 13).

1.2 A disjuncéo entre democracia econdmica e politica

A premissa fundamental do debate sobre a democracia consiste em considerar que o
relativo sucesso da democracia liberal nas sociedades contemporaneas é fruto da capacidade
desenvolvida pelo capital de diferenciar a esfera econdmica da esfera politica. Essa separacéo,
conforme sustenta Ellen Wood (2003), atende bem a ideologia capitalista, pois,
simultaneamente, esvaziou o capitalismo de conteudo politico e social e a conexdo entre
democracia e economia. Desvinculada da esfera econdmica, a democracia formal pbde ser
ampliada e mecanismos de participacao social instituidos. Hoje, no contexto de reestruturagcdo
do Estado (emergéncia do social-liberalismo) e de énfase na sociedade civil (como esfera
separada da economia e sem conexdes com o Estado) a democracia é ressaltada, no entanto,
objetiva basicamente assegurar bens publicos em um contexto de indiferenciacdo da fronteira
publico-privado e a boa governanca em paises devastados pelo ajuste macroecondmico
neoliberal.

O capitalismo tem sempre atuado no sentido de ocultar todas as formas de coercao
extra-econdmica, situando nas empresas o principal nicho em que se da a dominac&o. E como

se 0 Estado estivesse a parte desse processo. A forca dessa ideologia pode ser constatada
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guando se verifica que também movimentos operarios modernos passaram a conduzir as suas
lutas tendo como pressuposto a dissociacdo entre a politica e a economia.

Por meio da separacdo das esferas econdmica e politica, o sistema do capital pdde
seguir praticamente imune a qualquer tipo de controle democrético. O capitalismo conseguiu
promover uma diferenciagdo profunda da esfera econémica e fez com que a producgéo e a
distribuicdo de bens e mercadorias no mercado assumissem uma forma “completamente
econémica”, prescindindo assim, de relacdes extra-econémicas (WOOD, 2003, p. 34).

A dimensdo politica ndo é “estranha as relacBes capitalistas”, mas encontra-se

subordinada ao constrangimento imposto pela necessidade econdmica:

[...] a apropriagdo do excedente de trabalho ocorre na esfera econdémica por meios
econdmicos (...). Em principio, ndo ha necessidade de pressao ‘extra-econémica’ ou
de coagdo explicita para forgar o operario expropriado a abrir mdo de sua mais-
valia. Embora a forca de coacdo da esfera politica seja necessaria para manter a
propriedade privada e o poder de apropriacdo, a necessidade econémica oferece
compulsdo imediata que forca o trabalhador a transferir sua mais-valia para o
capitalista a fim de ter acesso aos meios de produgdo (WOOD, 2003, p. 34-35).

Ainda segundo Wood,

[...] a diferenciagdo entre o econdmico e o politico é mais a diferenciacio das
funcdes politicas e sua alocacdo separada da esfera econ6mica privada e para a
esfera publica do Estado. Essa alocagdo separa as funcfes politicas imediatamente
interessadas na extracdo e apropriacdo da mais-valia daquelas que tém propdsito
mais geral ou comunitario (WOOD, 2003, p. 36).

O desenvolvimento do capitalismo permitiu ao Estado centralizar o poder politico
direto e os deveres “ndo imediatamente associados a producdo e a apropriacdo”, ou seja, as
funcbes pulblicas e sociais, deixando as classes proprietarias os poderes privados de
exploragdo. Separado da economia, e por meio do sufragio universal, o Estado aparentemente
pertence a todos, capitalistas e produtores, sem o risco de que se usurpe o poder de exploragédo
do capitalista. A expropriacdo do produtor direto “torna menos necessario o uso de certos
poderes politicos diretos para a extracdo de excedentes”. Com isso, “o poder armado do
capital” permanece nos bastidores, e quando o uso da forca se faz sentir, “a dominacao de
classe aparece disfarcada como um Estado ‘autbnomo’ e ‘neutro’” (WOOD, 2003, p. 43-47).

Em suma, essa discussdo € importante por trazer a tona questfes estratégicas sobre as
lutas sociais na atualidade. Concentrar ou dicotomizar as lutas em aspectos econdmicos ou
politicos resulta em deixar intocaveis os mecanismos de expropriacdo do capital e os poderes
politicos privatizados e transferidos para a esfera econémica. O debate sobre a democracia

ndo pode abstrair dessa questéo.
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Este estudo sustenta a relevancia epistemologica e tedrico-politica do conceito de
democracia que incorpore dialeticamente as esferas econémica e politica. Uma das formas de
enfraquecer esse conceito € restringi-lo a esfera politica, como se a cidadania estivesse restrita
aos procedimentos dos governos e ndo aos aspectos substantivos da vida social, como o
trabalho e a distribuicdo de seus produtos. Como pode ser visto no proximo capitulo, as
experiéncias dos orcamentos participativos que surgem no Brasil a partir de fins dos anos de
1980 ndo podem almejar um conceito unitario de democracia (visto que as bases econdmicas
ndo sdo tocadas) em que as esferas econdmica e politica sdo compreendidas como uma
totalidade, prevalecendo, via-de-regra, a perspectiva liberal referenciada no corte entre as
esferas econémica e politica.

Conforme ressaltado anteriormente, busca-se nesta se¢édo discutir a democracia face as
ressignificacdes que esvaziam o seu cardter emancipador, mas que sdo, no atual contexto,
fundamentais para reformar e humanizar um capitalismo incapaz de expressar um porvir
emancipatério. Nao € objetivo empreender uma longa discussdo sobre todo o percurso da
democracia no pensamento ocidental, existe uma consistente literatura historica, filoséfica e
politica de diferentes matizes tedricos, que da conta de tal tarefa”®. Entretanto, embora no
seja proposito deste estudo desenvolver uma investigacdo pormenorizada sobre o histérico da
democracia, € preciso sublinhar a relevancia das trajetorias historicas de lutas sociais pela
ampliacdo dos direitos politicos e sociais, em especial as relativas a problematica do publico e

do privado e da participacdo cidada e protagbnica nesses embates em defesa do publico.

Nesse sentido é importante recuperar, mesmo que esquematicamente, duas visfes
fundamentais e opostas em relacdo as lutas sociais e a democracia, a saber: 0 pensamento
liberal e o pensamento revolucionario/socialista. A preocupacao é a de explicitar a concepc¢édo
e a relacdo que essas visOes estabelecem com a democracia, com o intuito de discutir as
potencialidades das lutas e os limites da democracia nos dias de hoje, ressaltando as
incongruéncias e limites de determinadas perspectivas tedricas e politicas, além dos arranjos

institucionais que tém se apresentado como capazes de ampliar a esfera publica.

Na perspectiva aqui sustentada existe uma tensdo fundamental entre democracia e
capitalismo: capitalismo e democracia ndo sdo faces da mesma moeda. Conforme Wood
(2003), democracia e capitalismo sdo, em esséncia, incompativeis. De fato, a democracia

enguanto governo do demos representa uma ameaca ao capitalismo. N&o é por outro motivo

2 Cf. LOSURDO, Domenico. Democracia ou Bonapartismo. Rio de Janeiro: Editora UFRJ; Séo Paulo:
Editora UNESP, 2004. 372 p.
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gue com seus mecanismos de expropriacdo econdmica e politica, o capitalismo tem
impossibilitado o pleno exercicio da democracia. A separacdo entre as esferas politica e
econbmica se apresentou como uma saida do capital para superar essa tensdo e para manter o
status quo capitalista, liberal e burgués.

E € essa separacdo, conforme demonstrado adiante, que tem permitido a convivéncia
relativamente pacifica entre a democracia (em sua forma liberal) e o capitalismo. Nas
sociedades contemporaneas a democracia se da, essencialmente, no plano politico, assim
mesmo, em um ambito cada vez mais reduzido, incapaz de afetar esferas fundamentais da
vida social, particularmente os direitos sociais que dependem das decisdes da esfera
econdmica, justo a que fica absolutamente fora de qualquer controle democratico.

Segundo Domenico Losurdo (2004), o receio de que a democracia viesse a instituir um
governo das classes populares é um elemento ideoldgico importante do pensamento liberal
desde o nascimento das sociedades modernas. Assim, as lutas pela extensdo do sufragio
universal as massas populares e as lutas pela universalizacdo dos direitos politicos
atravessaram varios seculos, estendendo-se da derrocada do regime absolutista na Inglaterra
com a Revolugdo Gloriosa em 1688, até a primeira metade do século XX.

Losurdo (2004) enfatiza que a partir dos duros combates da Revolugdo Francesa em
1789 a burguesia liberal viu-se diante de um sério dilema: aderir ao regime representativo
como conseqléncia das lutas contra o absolutismo e o feudalismo, mas ao mesmo tempo,
impedir que a representacdo politica conferisse poder e influéncia as massas populares.

O pensamento liberal foi proficuo na proposicdo de solucBGes para esse dilema,
buscando instituir mecanismos que pudessem neutralizar politicamente as massas
despossuidas. Os liberais temiam que a extensdo do sufragio pudesse conduzir a um governo
da maioria pobre em detrimento das classes privilegiadas. Para impedir o governo dos pobres,
Benjamim Constant propds, por exemplo, a restricdo censitaria dos direitos politicos. Aléxis
de Tocqueville, considerado defensor da democracia moderna, recomendou o sufragio em
dois graus: os detentores de direitos politicos indicam aqueles (considerados 0s mais capazes),
para efetivamente eleger os membros do parlamento ou do governo. Um mecanismo adicional
e sutil capaz de filtrar socialmente o0s organismos representativos e protegé-los contra
qualquer possibilidade de intervencdo ou direcdo das classes trabalhadoras (LOSURDO,
2004).

Os tedricos do liberalismo classico, conforme demonstra Losurdo, recusavam a idéia
de representacdo politica autbnoma dos “homens pertencentes as classes inferiores”. A

restricdo censitaria era imprescindivel, pois impediria 0os miseraveis de se transformarem
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“numa casta privilegiada” ou de aproveitarem do poder politico para impor uma redistribuicédo
de renda e melhorar a sua condi¢do material (LOSURDO, 2004, p. 20).

Na Inglaterra, John Stuart Mill mesmo reconhecendo o principio da universalidade do
sufragio temia por sua extensdo. Para Mill, a participacdo das massas populares na vida
politica representava o perigo da presenca de “um nivel demasiado baixo de inteligéncia
politica e o de uma legislacdo de classe”, os pobres ndo seriam capazes de governar para além
dos seus interesses imediatos, buscariam se beneficiar do poder arrancando dos ricos impostos
cada vez mais elevados (LOSURDO, 2004, p. 32).

A solucdo proposta por Mill envolvia a restrigdo politica dos muito pobres, de todos
que ndo podiam pagar os impostos, dos que dependiam da assisténcia publica para sobreviver
e dos analfabetos, ou seja, a restricdo politica da maioria da populacdo da Inglaterra naquela
época. Para Mill, conceder o sufrdgio a um homem que ndo soubesse ler era 0 mesmo que
“da-lo a uma crianca que nao [sabe] falar”. Além dessas restri¢cbes, propds também o voto
plural, uma “restricdo censitaria disfarcada”, j& que o peso do voto corresponderia as
capacidades financeiras e intelectuais dos individuos (LOSURDO, 2004, p. 36-37).

Essas breves passagens denotam o quanto o liberalismo classico receava a democracia
politica, temia-se que a extensdo do sufragio as massas trabalhadoras garantisse a supremacia
dos interesses da maioria pobre. Qualquer possibilidade de um governo do povo trabalhador e
pobre deveria ser afastada. O capitalismo ndo deveria correr risco. Assim, para que o sufragio
universal ndo viesse significar a possibilidade da direcdo politica do proletariado® foram
criados mecanismos institucionais, que visaram assegurar uma separagdo cada vez mais
profunda entre a democracia politica e a econémica.

Para os liberais, conforme sustenta Norberto Bobbio (1998, p. 324), a Unica forma de
democracia compativel com o Estado liberal é a representativa ou parlamentar, pois nesse
arranjo institucional ndo se atribui a todo o povo reunido em assembléia o dever de fazer as
leis, mas a “um corpo restrito de representantes eleitos por aqueles cidaddos a quem séo
reconhecidos os direitos politicos”.

Contudo, mesmo a forma representativa - eleitoral da democracia, bem como a sua

extensdo a um numero maior de paises e/ou Estados ndo deve ser vista como uma concessao

2! Somente em condicBes excepcionais é possivel identificar o sufragio com a direcéo politica dos trabalhadores.
LEHER, Roberto. Sociedade civil contra a esfera publica. Revista de Politicas Publicas, Sdo Luis: EDUFMA,
v.9,n. 1, p. 129 — 156, jan./jun. 2005c. p. 130.
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natural do capital. Ao contrario, ela também decorre das lutas sociais empreendidas pelas
classes trabalhadoras pela extensdo dos direitos politicos®.

Nessa Otica, é possivel afirmar, parafraseando Losurdo, que a histéria da democracia
no ocidente é marcada por uma ferrenha alterndncia entre reivindicacdes e medidas de
emancipacao e tentativas e medidas de des-emancipacdo das massas trabalhadoras, ou seja, 0
capitalismo nao abracou naturalmente e sem contestacdo a democracia representativa.
Partindo dos discursos e proposicdes que os liberais se utilizaram e formularam para restringir
a democracia politica, também podemos concordar com a critica desse autor quanto a idéia
difundida de que o liberalismo teria caminhado espontaneamente em direcdo a democracia
(LOSURDO, 2004, p.40).

A democracia enquanto governo do demos, da maioria, continuou a ser criticada e
desconstituida. A critica liberal se estendeu até o século XX, permanecendo atual nas
proposicdes do pensamento politico-ideoldgico denominado neoliberal. Os liberais classicos
defendiam a restrigcdo censitaria argumentando que um governo da maioria pobre expropriaria
e tiranizaria a minoria rica, e se 0 povo era incapaz de prover o seu proprio futuro o que dira
governar toda a sociedade. Os pensadores contemporaneos também tém utilizado elementos,
fundamentalmente ideoldgicos, para justificar proposicdes que intentam reduzir as
potencialidades da democracia. Elaboram grandes teorias para justificar a negacdo e/ou a
reducdo dos direitos (civis, politicos e sociais) e da soberania popular, e assim, desconstituir a
democracia, reduzindo-a a uma mera formalidade politica e juridica.

Exemplos nessa direcdo podem ser buscados em algumas definigdes e caracterizagdes
de regimes democraticos. Uma delas ¢ a formulada por Schumpeter (1976), que busca
conceituar a democracia como competicao pacifica entre lideres ou liderancas diversas. Para
este autor, a democracia deve ser compreendida como um método politico, no qual as pessoas
enquanto eleitores escolhem periodicamente “os homens capazes de tomar decisfes”, a vida
democratica consiste na luta entre lideres politicos rivais, organizados em partidos, pelo
mandato de governar. O povo € um mero “produtor de governos” e a democracia consiste no
método peculiar de selecdo das elites através de elei¢des periddicas (SCHUMPETER, 1984,
p. 284-5).

22 Para a terceira via tanto os direitos sociais quanto os direitos politicos (sufragio universal) sdo “compreendidos
como concessdes capitalismo que garantem a elevagdo das condigBes materiais e culturais dos trabalhadores e
imp8em a necessidade de revisdo historica da luta pelo socialismo”. LIMA, Kétia. “Terceira Via” ou social-
liberalismo: bases para a refundacdo do projeto burgués de sociabilidade, Revista Universidade e Sociedade,
DF, Ano XIV, n. 34, p. 11-21, out. 2004, p. 19.
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Essa formulacdo denominada elitismo democratico, de democratico ndo tem
absolutamente nada. Ela consiste, basicamente, em prescrever um envolvimento
extremamente reduzido do cidaddo comum nas questdes politicas. A participacdo aceitavel é
aquela destinada a selecionar uma elite politica, considerada habilitada e capaz de tomar as
decisdes legislativas e administrativas necessarias a coletividade. Sob essa perspectiva, as
massas sao consideradas incapazes de opinar sobre o destino da comunidade, e a sua
participacdo € vista como capaz de colocar em perigo a tranguilidade do processo publico de
tomada de decisoes.

Um outro exemplo de reducdo da democracia consiste em definir e/ou identifica-la a
partir da presenca de determinadas regras formais, como a regra da maioria e a presenca de
eleicBes periddicas. A democracia é definida, conforme sugere Bobbio (1986, p. 18-19), pela
existéncia de “um conjunto de regras que estabelecem quem esta autorizado a tomar decises
e com quais procedimentos (...) sendo a regra fundamental da democracia a regra da maioria”.

Essas proposicoes tedrico-ideoldgicas tém uma caracteristica fundamental em comum:
visaram e/ou visam a des-emancipacdo ou a minimizacdo da democracia. A partir das
consideracdes apresentadas podemos afirmar que uma parte importante do pensamento liberal
foi indubitavelmente antidemocratico, assim como a atual vertente neoliberal.

Frederich Von Hayek (1969), precursor do neoliberalismo na Europa condenava a
concessdo “indiscriminada” de direitos politicos e a idéia do sufragio universal enquanto
direito subjetivo irrenuncidvel. Tambem considerava legitima a discriminacdo censitaria dos
direitos politicos e via com “horror” a extensdo do sufragio. Na opinido de Hayek, o sufragio
universal conduziria a uma “corrida ruinosa cujo desfecho obrigatorio seria a democracia
social ou totalitaria”. Mais ainda, a dindmica das democracias de massas traz em si 0 risco ou
a propensdo ao governo arbitrario e opressivo e a substituicdo progressiva do governo da
maioria pelo governo “de seus agentes” (HAYEK, 1969, apud LOSURDO, 2004, p. 269).

Em suma, o processo de des-emancipacdo do sufragio universal e da democracia
avancou durante o século XX, talvez o seu ponto maximo seja, conforme sustenta Losurdo

123

(2005), a instituicdo do “bonapartismo soft”<® com a transformagdo do sufragio em simples

2 Losurdo investiga a instituicdo de regimes bonapartistas na Franca e nos EUA, apesar das diferencas entre os
dois regimes, ambos podem ser assim definidos: “a preocupacdo de conter as reivindicacdes populares e plebéias
desemboca, num caso e no outro, ndo na reproposicdo do regime de notaveis e sim, indo inclusive além e fora
das aspiracdes e das intencdes subjetivas dos protagonistas dos acontecimentos, num regime politico novo, no
ambito do qual o Executivo forte ou fortissimo encontra sua legitimacdo numa investidura popular que se
expressa mediante o plebiscito ou mediante um sufrégio eleitoral bastante amplo e, seja como for, sensivelmente
mais abrangente do que no passado. Tal regime politico novo se revela na América ainda mais eficiente pelo fato
de que sabe associar a rapidez, a forga e a unidade do centro decisorio a competicéo e a alternancia entre lideres
diferentes, bem como, em condig¢Bes de desenvolvimento normal, ao gozo dos direitos de liberdade por parte dos
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instrumento plebiscitario de legitimacdo de liderancas carismaticas. A ampla difusdo desse
movimento que tem adquirido dimensbes planetarias €, segundo o autor, atualmente um dos
principais obstaculos a realizacdo da democracia.

A concentracdo e a personalizagdo do poder aparecem como uma alternativa a
dificuldade de seguir negando as massas populares (trabalhadores pobres, grupos étnicos,
imigrados, etc.) o acesso aos direitos politicos. Esses direitos, agora estendidos a um ndmero
cada vez maior de pessoas, continuardo a ser contidos. O exercicio da soberania popular
tornou-se cada vez mais restrito a capacidade de escolha entre individuos dotados de
“amplissimos poderes”, que em “situacdes de excecdo” e/ou de crise, ou mesmo quando
julgarem necessario concentram ainda mais poderes e prerrogativas, chegando a situacdo de
“autonomamente envolver todo o pais em aventuras bélicas” (LOSURDO, 2004, p. 327).

Ate aqui foram apresentadas, brevemente as idéias liberais a respeito da democracia
nas quais sobressaem a tese de Domenico Losurdo de que democracia e liberalismo sdo
conceitos em permanente tensao. Por compreenderem que democracia e capitalismo sdo
contraditérios entre si, 0s socialistas buscaram repensar essa relacdo, conforme pode ser visto
a sequir.

De fato, o pensamento revolucionario do século XIX se preocupou com a questdo da
democracia e reconheceu a existéncia de uma tensdo estrutural entre capitalismo e
democracia. Karl Marx e Frederich Engels tinham uma visdo critica em relacdo a democracia
politica que emergiu na Europa ap06s a queda dos regimes absolutistas. Mas diferentemente
dos liberais ndo temiam a democracia, reconheciam a importancia do sufragio, mas pensavam
que a transformacdo da ordem social vigente e a criacdo de uma sociedade de novo tipo nédo
poderiam decorrer apenas de mudancas politicas, mas da transformacdo radical de toda a
sociedade.

O ideal democratico (sociedade autogovernada pelos produtores) é um elemento
importante nas teorizagdes sobre o socialismo elaboradas por Marx e Engels. Na concepc¢éo
de Bobbio (1998, p. 324), este ideal € um “elemento integrante e necessario, mas ndo
constitutivo” do pensamento socialista, pois, para os autores do Manifesto, a “esséncia do
socialismo sempre foi a idéia da revolucédo das relacbes econdémicas e ndo apenas das relacdes

politicas, da emancipacdo social e ndo apenas da emancipacao politica do homem”. Embora

cidaddos; neste sentido, trata-se de um bonapartismo soft, o qual, no entanto, quando, uma situacdo de crise o
requeira ou pareca requeré-lo, pode se transformar de modo indolor num bonapartismo duro e de guerra, capaz
de impor a repressdo. No entanto, € so sob esta Gltima forma que o bonapartismo faz sua apari¢cdo na Franca,
revelando-se assim incapaz de gerar um regime estdvel e baseado numa sucessdo ordenada e pacifica.”
LOSURDO, Domenico. Democracia ou Bonapartismo. Rio de Janeiro: Editora UFRJ; S8o Paulo: Editora
UNESP, 2004. p.124.
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Bobbio aponte uma questdo crucial, a determinacdo em ultima instancia, do econémico, a sua
interpretacdo promove uma disjuncdo ndo presente na obra de Marx entre o econdmico e a
ideologia. No Prefacio a Critica da Economia Politica, Marx postula que é no plano das
ideologias que os homens tomam consciéncia das contradigdes fundamentais entre as forgas
produtivas e as relacdes de producdo, e operam no sentido de superéa-las por meio da

revolucgéo:

[...] O modo de producgéo da vida material condiciona o processo em geral de vida
social, politico e espiritual. Ndo é a consciéncia dos homens que determina o seu
ser, mas, ao contrario, é o seu ser social que determina sua consciéncia. Em uma
certa etapa de seu desenvolvimento, as forcas produtivas materiais da sociedade
entram em contradi¢do com as relages produgdo existentes ou, 0 que nada mais é
do que a sua expressdo juridica, com as relagdes de propriedade dentro das quais
aquelas até entdo se tinham movido. De formas de desenvolvimento das forcas
produtivas estas relacdes se transformam em seus grilhfes. Sobrevém entdo uma
época de revolucdo social. Com a transformacao da base econémica, toda a enorme
superestrutura se transforma com maior ou menor rapidez. Na consideracdo de tais
transformacdes é necessario distinguir sempre entre a transformacdo material das
condicBes econdmicas de producdo, que pode ser objeto de rigorosa verificacdo da
ciéncia natural, e as formas juridicas, artisticas ou filos6ficas, em resumo, as
formas ideoldgicas pelas quais os homens tomam consciéncia deste conflito e o
conduzem até o fim (MARX, 1978, p. 130, grifos nossos).

Marx e Engels tinham a clareza de que somente em condi¢Ges muito excepcionais o
sufragio universal e a democracia politica conduziriam o proletariado a direcdo politica da
sociedade e a transformacdo das relacGes sociais de producdo. N&o obstante, chegaram a
acreditar na possibilidade, em alguns casos, de transi¢do pacifica ao socialismo através da
democracia politica. Se o pensamento de Marx e Engels é fundamentalmente democrético, a
discussdo da democracia, no entanto, ndo pode ser dissociada de suas teorizacfes acerca das
revolugcdes democratica e social (TEXIER, 2005, p. 165).

Segundo Texier (2005), Marx e Engels possuiam uma compreensdao de que a
revolucdo social do século XIX encerrava um longo processo revolucionario. Tratava-se da
conclusdo de um duplo e continuo processo, que havia se iniciado com as revolucdes
democraticas, cuja tarefa consistiu em derrubar os entraves feudais e instituir as formas
politicas adequadas & dominacdo da burguesia, ou seja, instituir a republica democrética
baseada no sufragio universal e na soberania popular. Agora, o seu momento final consistiria,
portanto, no aprofundamento ou radicalizacdo desse processo revolucionario, instaurando uma
segunda revolucdo, que derrubaria a dominacdo econbmica e politica da burguesia e
conduziria & democracia social.

Dessa forma, a revolucdo social proletaria completa e ultrapassa a revolugdo iniciada

pela burguesia. Com a burguesia expropriada de seu poder social e o principio democratico
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estendido da esfera politica para a esfera social (economia). Instaurar-se-ia a supremacia da
democracia social com a socializacdo, melhor dizendo, com a comunizacao da economia e da
propriedade capitalista (ROSEMBERG, 1966).

Os liberais temiam o sufragio universal e a democracia de massas por acreditar que ela
conduziria uma maioria despossuida ao poder, colocando assim, a propriedade privada sob
ameaca. Marx e Engels afirmavam que sob determinadas condi¢des, a democracia poderia
conduzir o proletariado ao dominio politico. E o dominio politico do proletariado é a primeira
premissa de todas as medidas comunistas. Contudo, eles ndo pensavam o0 comunismo como
decorréncia natural da democracia politica.

Mesmo que a revolucdo politica obtivesse sucesso nas suas tarefas mais imediatas,
consideravam que apenas a revolucao social poderia trazer realizagdes mais duradouras para
as classes trabalhadoras, ou transformac@es estruturais verdadeiramente irreversiveis.

Apesar dessa convic¢do, ndo chegaram a formular uma teoria completa sobre a
transicdo para o socialismo, identificaram os “objetivos ultimos da transformacéo socialista
radical, mas ndo as formas e modalidades de transi¢cdo pelas quais tal objetivo poderia ser
alcancado” (MESZAROS, 2004, p. 517).

Alguns elementos para a compreensdo da transicdo encontram-se dispersos no
conjunto de sua obra politica. No Manifesto Comunista de 1848, por exemplo, afirmam que o
primeiro passo da revolucdo social é a elevacdo do proletariado a condicdo de classe
governante apds a conquista da democracia. Nesse contexto, a democracia significa a
conquista do poder politico pelo proletariado. Mas, conforme ressaltado anteriormente, Marx
e Engels tinham clareza de que democracia e comunismo ndo sdo a mesma coisa, e que o0
comunismo ndo poderia emergir naturalmente da democracia liberal. Sabiam que o
proletariado poderia exercer no Estado o poder politico, sem que isso implicasse,
necessariamente na coletivizagdo da propriedade privada®* (ROSEMBERG, 1966).

Apesar dessas consideracOes salientavam que as conquistas do sufragio e da
democracia politica correspondiam a primeira etapa do projeto revolucionario de
emancipagdo econdmica e politica das classes trabalhadoras. Consideravam, conforme ja
ressaltado, até a possibilidade, em alguns paises, da passagem pacifica ao socialismo a partir
da instauracdo do sufragio universal. Mas ndo deixaram por isso de manter uma posi¢do

realista em relacdo ao sufragio universal.

2 Um exemplo dessa situacio é a participacéo do partido socialista de Ledru Rolim no governo da Franca ap6s a
Revolucdo de 1848, episodio duramente criticado por Marx e Engels (MESZAROS, 2004). E o nio
cumprimento das propostas de socializagdo ou nacionalizagdo dos meios de producgdo pelos reformistas social-
democratas (PRZEWORSKI, 1989).
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Para Marx e Engels a democracia em seu sentido amplo, compreendendo as esferas
social e econbmica e ndo apenas a esfera politica é essencialmente inviavel em uma sociedade
capitalista, pois as relacdes capitalistas imp&em restricdes e impedem a regulacdo democratica
da vida social. O sufragio universal e a igualdade politica sdo conquistas importantes para as
massas trabalhadoras, mas o seu potencial de emancipacdo sera sempre minado pelas
desigualdades de classe.

Assim, sob o capitalismo a soberania popular se restringe a esfera politica e, mesmo
ai, € minimizada e desconstituida em sua capacidade de emancipacdo e transformagdo das
relacbes sociais. Por este motivo, mesmo quando alcancada, sé pode significar uma fase ou
momento de transicdo. Para se criar condi¢bes necessarias a uma politica democratica é
preciso, segundo 0s nossos pensadores, transcender e superar a triade constitutiva do sistema
capitalista — Estado, capital e trabalho expropriado.

Meészaros (2004) oferece uma andlise elucidativa quanto & problematica e o l6cus da
transformacdo socialista proposto por Marx. Essa questdo nos remete ao problema da
separacao das esferas econémica e politica, delineado no inicio deste capitulo. Em oposicédo
ao denominado pensamento voluntarista, que credita a esfera politica e a aboli¢do do Estado o
remédio para os males da sociedade capitalista, Marx enfatizou o carater fundamentalmente
econémico da dominacdo sob o capital. O dominio sobre o trabalho no sistema capitalista ndo
é politico, mas sim econdémico (embora o econémico ndo possa ser desvinculado do politico
ou mais amplamente do ideol6gico).

Conforme demonstra Mészaros (2004, p. 576), Marx afirmava que a dominacdo do
capital ndo pode ser rompida no nivel da politica, pois a politica apenas pode fornecer
“garantias politicas” necessarias a continuidade da dominacao ja materialmente estabelecida e
enraizada estruturalmente. Entretanto, isso ndo significa negligenciar o papel do Estado, visto
como “uma maquina politica [que] perpetua pela forca a escravidao social dos produtores de
riqueza pelos seus apropriadores, a dominacdo econémica do capital sobre o trabalho”
(MARX, 1983, p. 229).

As lutas travadas pelos liberais contra os regimes despdticos e as batalhas dos
democratas pela igualdade politica trouxeram avancos significativos no processo de
emancipacdo. Entretanto, em uma democracia capitalista a liberdade e a igualdade serdo
sempre formais, e o exercicio efetivo dessas prerrogativas s6 pode se viabilizar com a
abolicdo da exploragdo dos seres humanos. Por isso, Marx e Engels consideravam que o
processo revolucionario de transformacéo socialista ndo poderia se restringir as conquistas da

democracia liberal. Na revolucdo proletaria, o primeiro momento é o da conquista da
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democracia, e 0 subsequente, a conquista da dominacédo politica. Para deixar mais claro esse

processo reproduziremos um pequeno trecho de Engels citado por Texier:

[..] Segundo que processo esta revolucdo se desenvolverd? Ela comegara por
estabelecer uma Constituicdo democratica, ou seja, direta ou indiretamente, a
dominagdo politica do proletariado. Diretamente na Inglaterra, onde os proletérios ja
constituem maioria da populacdo. Indiretamente na Franga e na Alemanha, onde a
maioria da populacgdo ndo é formada apenas por proletarios, mas também por pequenos
camponeses e pequeno-burgueses, que estdo comecando a entrar no caminho da
proletarizacdo. Seus interesses politicos os fazem depender cada vez mais do
proletariado, cujas reivindicacdes logo terdo de adotar. Isto exigira talvez uma segunda
luta, a qual, porém, s6 podera terminar com a vitéria do proletariado (ENGELS, apud.
TEXIER, 2005, p. 40).

Os proletarios - trabalhadores da moderna industria fabril — sdo os coveiros do
capitalismo. Segundo Marx, a moderna burguesia ao concentrar os meios de produgdo em
suas maos, expropriando a massa dos pequenos proprietarios e reduzindo-os a categoria de
operarios assalariados, preparava a sua propria queda. A crescente massa de homens
expropriados, desraigados e arrancados de todas suas vinculacdes historicas, deveria ver na
queda do capitalismo a sua Unica salvagdo. Os proletéarios industriais sdo, dessa forma, os
verdadeiros portadores da revolugcdo democratica, o sujeito social da emancipacdo, pois
somente eles estariam em condicdes de livrar-se, por sua situacao especial de classe, de todas
as oscilagdes e ilusdes, sob as quais padecia a pequena burguesia (ROSEMBERG, 1966, p.
61-62).

Ainda segundo Rosemberg (1966), Marx e Engels se consideravam comunistas e
democratas. Sob a primeira condi¢do porque queriam o fim da propriedade privada e a sua
substituicdo por outra forma de organizacdo econdmico-social; € na segunda, porque
acreditavam que tal intento poderia ser logrado como conseqiiéncia da grande revolucgdo
democrética (politica e social). Acreditavam também que a abolicdo do capitalismo ndo se
daria de um s6 golpe, mas o ponto de partida para a sua derrubada somente poderia vir da
revolucdo democratica. Revolucdo essa a ser realizada ndo apenas por poucas associacdes de
comunistas, mas pelo grande movimento dos milhGes da democracia européia, por uma
coalizdo de operarios, camponeses e pequeno-burgueses sob a direcdo do proletariado
industrial.

E, nesse ponto, que também podemos situar a discussdo sobre a viabilidade e/ou
sucesso da revolugdo e do socialismo em um sé pais. Um dos tracos fundamentais da teoria
politica de Marx, segundo Mészaros, € a sua preocupacdo com o carater global/universal da

revolucdo social, que para ser bem-sucedida ndo poderia se ater a uma dimensao local ou
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nacional, mas sim a transcendéncia mundial dos fundamentos do sistema do capital (Estado,
Capital e trabalho expropriado).

A transformacéo socialista requer, portanto, uma transformacao estrutural fundamental
da sociedade em sua totalidade. Para isso, conforme sustenta Mészéros (2004), Marx e Engels
enfatizaram a necessidade da emancipacdo dos sujeitos sociais, das restricdes de sua propria
classe, um processo que apenas o proletariado poderia levar adiante devido o acirramento do
antagonismo de classes e das contradi¢cbes do sistema do capital. E, assim, ndo acreditavam
que somente medidas politicas pudessem resolver os dilemas apresentados pela revolugéo
social do século X1X. Contra o dominio do capital é imprescindivel articular as lutas politicas
as lutas socioecondmicas.

Algumas compreensdes acerca do pensamento de Marx e Engels quanto as relacdes
entre a democracia e o socialismo carecem de ser explicitadas. Texier (2005) analisa os
escritos e a préatica politica de Marx e Engels procurando identificar os vinculos entre
democracia e revolucdo. O autor afirma que revolucao e democracia no pensamento de Marx
e Engels ndo sdo incompativeis e a tematica da democracia se apresenta sempre articulada a
idéia da revolucgdo, contudo ndo se trata de uma relagdo simples, mas sim de uma relagdo
complexa e problematica.

A andlise que Texier faz dos textos politicos de Marx e Engels revela uma mudanca
fundamental com relacdo a idéia da revolucdo como acontecimento explosivo. A critica a esta
nogdo de revolugdo como capaz de empreender um corte de esséncia no tempo histérico ndo
significa o abandono da consideracdo da legitimidade do uso da forca no processo
revolucionario nem, tampouco, de que a revolugdo dar-se-a4 por meio de um avango gradual,
tal como fizeram Bernstein e Kautsky e, depois, toda a social-democracia filiada a Il
Internacional. Esta teorizagédo foi aprofundada nas reflexdes de Gramsci sobre a passagem da
guerra de movimento para guerra de posicoes®.

A proposicdo marxiana de que o primeiro passo da revolucao social é a elevacdo do
proletariado a condicdo de classe governante ap6s a conquista do poder politico, definindo
como a grande tarefa da classe operaria a luta pelo poder gerou interpretacfes distintas. De

um lado, os reformistas, especificamente, Eduard Bernstein interpretou essa tarefa como se

%> Estratégia politica formulada por Gramsci para responder aos desafios da revolucdo e da transicdo para o
socialismo. Segundo Gramsci, a predominancia do Estado-coercdo nas formacBes orientais impGe a luta de
classes uma estratégia de ataque frontal, uma “guerra de movimento”, voltada diretamente para a conquista e
conservacao do Estado em sentido restrito; no ocidente, ao contrario, as batalhas devem ser travadas inicialmente
no dmbito da sociedade civil, visando a conquista de posicoes e de espacos — “guerra de posi¢Bes”, da direcao
politico-ideol6gica e do consenso dos setores majoritarios da populacdo, como condi¢do para o acesso ao poder
do Estado e sua posterior conservagdo. COUTINHO, Carlos Nelson. Gramsci. Porto Alegre: L & PM Editores,
Fontes do pensamento politico, v. 2, 1981. p. 103-104.
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resumindo na competicdo pelo controle das instituicdes governamentais, por outro lado, os
revolucionarios, dentre eles, Lénin almejaram conquistar o poder a fim de destruir essas
instituicdes. Segundo Adam Przeworski (1989, p. 280), em ambos o0s casos, a luta pelo
socialismo “tornou-se politizada, transformou-se em luta pelo poder”.

Mas, conforme ja ressaltado, Marx tinha clareza de que s6 a revolucdo social seria
capaz de destruir a velha ordem capitalista e proporcionar a realizacdo da verdadeira
emancipacdo social. Em “A questdo judaica” (1843), Marx ja apontava os limites da
revolucdo meramente politica. Em seus estudos afirmava que a emancipacdo politica
“representa um grande progresso [mas] deixa de pé os pilares do edificio. (...) ela se
caracteriza como a derradeira etapa da emancipacdo humana dentro do contexto do mundo
atual. E 6bvio que nos referimos a emancipacéo real, a emancipacéo pratica” (MARX, 1991,
p.28).

A presente investigacdo sugere que essa perspectiva esclarece 0 pensamento
revolucionario de Marx e Engels sobre a importancia do sufragio universal e da democracia
politica, assim, concordar com a afirmacao de Textier de que Marx e Engels ndo deixaram de
lutar pela instauracdo da democracia. Quando pensam a ditadura do proletariado, chegam a
indicar que as formas politicas da transicdo para 0 socialismo deveriam possuir
necessariamente certas caracteristicas, como por exemplo, a da democracia participativa®. E,
guando se referem a “ditadura do proletariado” estdo se reportando ao controle democratico
da sociedade e do Estado pelo proletariado, ou seja, pela maioria da populagéo adulta que néo
possui nem controla os meios de producdo (TEXIER, 2005, p. 192).

Segundo Bobbio (1998), Marx e Engels teriam retomado alguns temas da democracia
direta ao reivindicar que a participacdo popular e o controle do poder pelas massas
trabalhadoras deveriam se estender dos 6rgdos de decisdo politica e do aparelho estatal para as
questBes referentes a economia, a empresa e até a sociedade civil. Apesar de ndo terem
formulado claramente como seria essa nova sociedade, a sua forma politica se assentava no
legado deixado pela breve existéncia da Comuna de Paris.

Da experiéncia da Comuna, conforme sustenta Bobbio (1998, p. 325), Marx e Engels
colheram alguns elementos de “uma nova forma de democracia [politica]”, reproduziremos

estes elementos tal como apontados por Bobbio:

% Texier (2005) usa a expressdo democracia participativa, mais adiante mostraremos que este conceito foi
utilizado para caracterizar um modelo de democracia teorizado e defendido a partir da década de 1960. Por esse
motivo, acreditamos que no pensamento de Marx e Engels a idéia expressa € a da participagdo direta e da
democracia direta e ndo democracia participativa.
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[...] @) enquanto o regime representativo se funda sobre a distingdo entre poder
executivo e poder legislativo, 0 novo Estado da Comuna de ser ‘ndo um 6rgao
parlamentar, mas de trabalho, executivo e legislativo, a0 mesmo tempo’; b)
enquanto o regime parlamentar inserido no tronco dos velhos Estados Absolutistas
deixou sobreviver consigo érgdos ndo representativos e relativamente auténomos,
0s quais, desenvolvidos anteriormente na instituicdo parlamentar, continuam a fazer
parte essencial do aparelho estatal, como o exército, a magistratura e a burocracia, a
Comuna estende o sistema eleitoral a todas as partes do Estado; c) enquanto a
representacdo nacional caracteristica do sistema representativo é inteiramente
distinta da proibicdo do mandato autoritario, cuja consequiéncia € a irrevogabilidade
do cargo durante toda a duracdo da legislatura, a Comuna ‘¢ composta de
conselheiros municipais eleitos por sufragio universal nas diversas circunscri¢des
de Paris, responsaveis e revogaveis em qualquer momento’; d) enquanto o sistema
parlamentar ndo conseguiu destruir a centralizacdo politica e administrativa dos
velhos Estados, antes, pelo contrario, o confirmou através da instituicdo de um
parlamento nacional, o no Estado deveria ser descentralizado, a0 maximo, as
préprias fun¢bes nas ‘comunas rurais’ que teriam enviado seus representantes a
uma assembléia nacional a qual seriam deixadas algumas ‘poucas mas importantes
fungdes cumpridas por funcionérios comunais’ (BOBBIO, 1998, p. 325, grifos
Nossos).

Ainda segundo Bobbio, as reflexdes de Marx sobre a Comuna serviram de inspiracdo
para que Lénin formulasse as “diretrizes e bases” da democracia dos conselhos. Os conselhos
de fébrica respondem & questdo de que na sociedade capitalista o poder é deslocado dos
6rgdos tradicionais do Estado para a grande empresa, como consequiéncia, 0s mecanismos de
participacdo e controle préprios da democracia politica ndo seriam suficientes para impedir 0s
abusos de poder. Um controle democratico do Estado e da sociedade sé seria possivel se
ocorresse nos locais onde se da a producéo e se fosse exercido “nédo pelo cidaddo abstrato da
democracia formal, mas pelo cidaddo trabalhador através dos conselhos de fabrica”. A
democracia consistiria, dessa forma, na expansdo dos conselhos sob o controle dos
trabalhadores para todos os espacos da sociedade onde existam decisdes importantes a tomar
(BOBBIO, 1998, p. 325).

Em suma, ao discutir as diferengas entre a visdo liberal e o pensamento revolucionario
a proposito da democracia, a intencdo do estudo foi sustentar que a democracia, tal como
concebida pelo pensamento revolucionario, ndo pode ser uma realidade em um contexto em
que todas as esferas da vida estdo comodificadas como mercadorias. A democracia requer a
desmercantilizacdo da vida e por isso é um objetivo estratégico das lutas anticapitalistas. E
indicativo da forca da ideologia dominante o fato de que o senso comum associa a democracia
mais ao liberalismo do que ao socialismo. A partir da critica a existéncia de uma afinidade
natural entre democracia e liberalismo compartilhamos a assertiva de que a democracia
liberal enquanto arranjo institucional de tomada de decisdes nas sociedades contemporaneas,

a despeito das lutas democratizantes e das conquistas de direitos por parte dos trabalhadores
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ao longo dos séculos XIX e XX?', tem servido mais aos interesses do capital do que &
emancipacao politica.

Com o objetivo de compreender os sentidos da democracia e das lutas democratizantes
nos dias atuais, € necessario destacar a idéia desenvolvida por Ellen Wood (2003) de que a
vinculacdo entre democracia e liberalismo s6 se tornou possivel porque os liberais foram
forcados a reconhecer a inevitabilidade da democracia de massa. Os liberais se viram na
impossibilidade de continuar negando a universalizacdo do sufragio e dos direitos politicos,
portanto, precisavam encontrar formas para domesticar a democracia colocando-a a
disposicdo de seus interesses. Ao dissociar as esferas politica e econdmica e transferir a luta
social para o ambito da politica almejaram esvaziar o seu contetido emancipador. Os direitos
politicos foram universalizados, deixaram de ser exclusividade de parcelas dominantes da
sociedade, mas em contrapartida, perderam muito de sua potencialidade transformadora e,
freqlientemente, servem como instrumento para o transformismo a que se refere Gramsci —
atualmente um dos principais mecanismos para assegurar 0 consentimento ativo dos
subalternos.

Conforme sustenta Wood (2003), desse movimento resulta implicagdes fundamentais
para o desenvolvimento da democracia moderna. No percurso das lutas politicas e ideoldgicas
duramente travadas no decorrer do século XIX, o conceito de democracia foi subvertido pelas

pressdes ideoldgicas das classes dominantes, que exigiram, segundo a autora,

[...] N&o somente a alienacdo do poder ‘democratico’, mas a separacdo clara entre a
‘democracia’ e o ‘demos’ — ou, ho minimo, o afastamento decidido do poder
popular como principal critério de valor democratico. O efeito foi a mudanca de
foco da ‘democracia’, que passou de exercicio ativo do poder popular para 0 gozo
passivo das salvaguardas e dos direitos constitucionais e processuais, e do poder
coletivo das classes subordinadas para a privacidade e o isolamento do cidaddo
individual. Mais e mais o conceito de ‘democracia’ passou a ser identificado com
liberalismo (WOOD, 2003, p.196).

A identificacdo entre liberalismo e democracia ndo transcorreu, portanto, de maneira
natural, mas da “afirmacdo do poder das classes dominantes contra o povo [Da afirmacédo de]
um projeto contra- revoluciondrio — ou no minimo um meio de conter revolugdes em
andamento, ndo permitindo que ultrapassassem limites aceitaveis” (WOOD, 2003, p. 198).

Ainda segundo Wood, a identificagdo entre liberalismo e democracia s6 se tornou
possivel com o surgimento das relagdes sociais capitalistas de propriedade. Com o

capitalismo a democracia é redefinida e reduzida ao liberalismo. Isso acontece porque o

%" Findados os trinta anos gloriosos, o capital em crise busca recuperar o que perdeu para os trabalhadores,
acirrando as criticas e desmontando o Estado do bem-estar-social, impondo politicas restritivas ao gasto social
como parte de um conjunto de medidas chamadas de reformas neoliberais.
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sistema capitalista promove a separacdo entre as esferas econdmica e politica. Sob o
capitalismo as condicdes extra-econdmicas — politica, juridica, militar - deixam de ter
implicacOes diretas para a expropriagdo e acumulacdo do capital. Existe agora uma esfera
econdbmica com suas relacbes de poder proprias e que ndo depende mais direta e
imediatamente de acBes politicas e/ou juridicas para assegurar a realizacdo de seus
objetivos®.

Com isso, conforme sustenta Wood,

[...] a propria condi¢cdo que torna possivel definir democracia como se faz nas
sociedades liberais capitalistas modernas é a separacdo e o isolamento da esfera
econdmica e sua invulnerabilidade ao poder democrético. Proteger essa
invulnerabilidade passou a ser um critério essencial da democracia. Essa defini¢éo
nos permite invocar a democracia contra a oferta de poder ao povo na esfera
econdmica. Torna possivel invocar a democracia em defesa da redugéo dos direitos
democraticos em outras esferas da ‘sociedade civil’ ou no dominio politico, se isso
for necessario para proteger a propriedade e 0 mercado contra o poder democratico
(WOOD, 2003, p. 202, grifos da autora).

Para a autora, as condi¢des que tornaram possivel a democracia liberal também
limitaram o alcance da responsabilizacdo democratica. Assim, a democracia liberal deixa
intocadas as novas formas de dominacédo e coercdo geradas pelo capitalismo. Este, por sua
vez, p6de fazer uma distribuicdo universal de bens politicos sem colocar em risco suas
relagcdes constitutivas, suas coercdes e desigualdades. Compreender essas relagcdes, segundo
Wood (2003, p. 23), tem implicacdes de grande alcance para as atuais discussdes sobre a
democracia e as possibilidades de sua expansdo, ja que “a extensdo da democracia para além
de seus limites extremamente reduzidos continua representando um desafio ao capitalismo”.

Essas questdes tornam o debate sobre a democracia ainda mais atual e relevante. A
aspiracdo a democracia é, segundo Wood (2003), o tema que tem unificado as varias e
fragmentadas oposi¢cGes ao capitalismo, especialmente em um contexto em que o capital
blinda os principais espacos de poder e de definicdo da politica macroeconémica da soberania
popular como, por exemplo, na autonomia dos Bancos Centrais. Por isso, a questdo
democratica sobressai como estratégica no presente.

Nas discussdes anteriores buscou-se ressaltar os limites da perspectiva liberal e
apontar de forma sucinta, as dificuldades inerentes a democracia liberal e a sua relacdo com a
manutencdo das desigualdades nas sociedades capitalistas. E, da mesma maneira, mostrar que

as formas contemporaneas de democracia liberal cumprem mais ao objetivo de reduzir as

8 O que ndo quer dizer que o capitalismo néo depende mais do Estado para manter a ordem e garantir as
condicBes para a acumulacéo.
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potencialidades da democracia, do que de ampliar o espaco publico e o controle democratico

nas relagdes sociais e politicas.

Ao identificarmos as afinidades do pensamento revolucionario do século XIX com
idéia da democracia concluimos que a revolugdo proletaria pensada por Marx e Engels diz
respeito tanto a luta politica, quanto a luta socioecondmica por uma nova sociedade livre da
dominacdo do capital e democratica. E é sob essa perspectiva que a democracia deveria ser

entendida e defendida pelos socialistas®.

Mas, concretamente o que se verificou foi uma inflexdo nesse pensamento,
principalmente, a partir da radical revisdo dos estatutos, programas e agenda da social-
democracia européia. O dilema: “participar ou ndo participar em processos eleitorais da
democracia liberal burguesa” foi superado pelos partidos socialistas e social-democratas e a

luta contra o capital transferiu-se para a esfera politica®.

O envolvimento na politica representativa suscitou extensas discussdes entre 0s
socialistas do século XIX, parte do debate girou em torno da questdo se este envolvimento
poderia levar ao socialismo ou reforcar a ordem social burguesa. Inicialmente, a participacio
nas eleicBes foi admitida e recomendada como tética de organizacdo e propaganda dos
partidos social-democratas, uma forma de divulgar as idéias e informacdes sobre a social-
democracia, além de termdmetro para medir a disposi¢do revolucionaria das massas. Essa
proposicao inicial evoluiu e a participacao eleitoral transformou-se em principio basico para
se alcangar a sociedade socialista. A democracia representativa tornou-se “simultaneamente o
meio e o objetivo, o veiculo para o socialismo e a forma politica da futura sociedade
socialista, a estratégia e o programa (...)” (PRZEWORSKI, 1989, p. 29).

Socialistas e social-democratas defendiam a participacdo eleitoral argumentando que a
democracia era o Unico meio de atingir o socialismo (desconsiderando o peso do

bonapartismo soft) a que se refere Losurdo (2005), além de fundamental para a melhoria

» Na atualidade, alguns exemplos de movimentos e agBes coletivas parecem indicar a retomada de uma
perspectiva mais unitaria para as lutas sociais, numa tentativa de articular a luta socioecondmica e a luta politica.
As lutas pela terra do Movimento dos Sem Terra (MST) no Brasil, o surgimento de movimentos pela
nacionalizagdo dos recursos naturais energéticos na Bolivia, entre outros, evidenciam uma perspectiva ampliada
para as lutas sociais.

% O efeito dessa participacdo foi analisado de forma perspicaz e critica por Rosa Luxemburgo, “(...) a divisdo
entre a luta politica e luta econémica e a separacdo das mesmas ndo passam de um produto artificial, embora
historicamente compreensivel, do periodo parlamentarista. Por um lado, no desenvolvimento pacifico, “normal”
para a sociedade burguesa, a luta econémica é fracionada, desagregada em uma infinidade de lutas parciais
limitadas a cada empresa, a cada ramo da producgdo. Por outro lado, a luta politica é conduzida ndo pelas massas,
por intermédio da acdo direta, mas em conformidade com as estruturas do Estado burgués, no estilo
representativo, pela presséo exercida sobre o corpo legislativo”. LUXEMBURGO, Rosa. Greves de massa,
partido e sindicato. Coimbra: Centelha, 1974. p. 202.
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imediata das condicdes dos trabalhadores. De posse de um mandato legitimado por uma
maioria expressa eleitoralmente, os socialistas suplantariam o capitalismo, atenuariam a
exploracdo e as desigualdades econdmicas e politicas, redefinindo de modo mais equanime a
divisdo da sociedade em classes, etc. Poréem, tais medidas so seriam alcangadas com a vitoria
do socialismo, em um futuro ndo muito distante, pois “a histéria estava com os socialistas”
(PRZEWORSKI, 1989, p. 46).

Para os social-democratas, as reformas para melhorar as condi¢cbes da classe
trabalhadora, a saber, direitos e protecdo ao trabalho, previdéncia social, educacgdo, salde,
justica, etc. constituiam as etapas de um processo gradual e cumulativo de reestruturacao e
transformacéo da sociedade burguesa em socialista.

Nao se pode negar que os partidos social-democratas lograram conquistas importantes
para os trabalhadores; entretanto, ndo conseguiram fazer das eleigbes um instrumento de
transformacéo socialista. Os dilemas enfrentados pelos socialistas ao aceitarem as regras do
jogo da democracia liberal ndo foram poucos, Adam Przeworski (1989) discorre longamente

sobre as dificuldades encontradas pelos socialistas, e as sintetiza da seguinte forma:

[...] os social-democratas ndo conseguiram fazer das eleigBes um instrumento de
transformacdo socialista. Para serem eficazes nas eleigdes, tém de buscar aliados
dispostos a juntar-se aos operarios sob a bandeira socialista. Entretanto, a0 mesmo
tempo, solapam exatamente a ideologia que constitui a fonte de sua forca entre o
operariado. Ndo podem permanecer um partido unicamente de operarios, mas
também jamais poderdo deixar de ser um partido do operariado (PRZEWORSKI,
1989, p. 44).

Aderir as regras do jogo eleitoral, transformando-se em partido de massa contribuiu
para enfraquecer a concepg¢do de classe como determinante do comportamento politico dos
individuos. O partido para se viabilizar eleitoralmente precisa representar os interesses que 0s
operérios enquanto individuos compartilham com as outras pessoas, nheste percurso,
abandonam o antagonismo de classes, aderindo a visdo da politica como “um processo de
definicdo do bem-estar coletivo de todos os membros da sociedade”, enfatizando a dimenséo
do individuo ou do povo, abstratamente, em oposicdo a perspectiva de classe
(PRZEWORSKI, 1989, p. 45).

Paulatinamente, os objetivos finais (reestruturagdo da sociedade, nacionalizacdo ou
socializacdo dos meios de producéo) e o proprio socialismo sdo totalmente abandonados. As
medidas para melhorar as condi¢fes dos trabalhadores permaneceram nos programas de
governo dos social-democratas, pelo menos até o final dos 30 anos gloriosos (nos anos de
1970) quando o capitalismo através do neoliberalismo buscou desfazer as conquistas dos

trabalhadores.
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Segundo Przeworski, as politicas e os programas sociais dos social-democratas
puderam ser implantados e seguiram existindo durante os “anos gloriosos” porgque ndo eram
“politicamente inviaveis, nem economicamente explosivas (...) ndo [modificavam] a estrutura
da economia nem o equilibrio politico”. Enfim, os partidos socialistas agiram como todos 0s
demais partidos, “com alguma parcialidade distributiva em direcdo a seus eleitores, mas com
todo o respeito pelos consagrados principios do orcamento equilibrado, das politicas
deflacionarias anticrise, do padrdo-ouro, etc.” (PRZEWORSKI, 1989, p. 52).

As idéias de Keynes no inicio da década de 1930 concederam o &libi final para o recuo
politico e ideolégico dos social-democratas. Bem mais que um modelo para administrar a
economia capitalista, a politica keynesiana forneceu os objetivos e a justificativa para o papel
dos social-democratas no governo: regular as crises para manter o pleno emprego, controlar a
economia, assegurar o bem-estar dos cidaddos. Descobriram no keynesianismo um “novo
caminho para a reforma, abandonando o projeto de nacionalizacdo [dos meios de producgéo]
em favor do bem-estar geral” (PRZEWORSKI, 1989, p. 55).

A breve andlise do percurso da social-democracia nos permite evidenciar que até
mesmo o reformismo (defesa de uma perspectiva de progresso gradual e cumulativo em
direcdo ao socialismo) foi abandonado. As politicas e as reformas sociais ja ndo visam a
transformacdo do sistema econdmico, mas sim a correcdo dos efeitos e/ou defeitos de seu
funcionamento. Com isso, os social-democratas deixaram de ser reformistas no sentido acima
identificado.

Atualmente, as reformas ndo apenas perderam o carater universalista (predominio de
politicas focalizadas de alivio a pobreza), como operam na manutencdo do status quo,
enquadrando-se nas propostas de reconfiguracdo do papel do Estado (guardido dos contratos)
e de retorno as proposicdes que apontam o mercado com o espaco de eficacia econémica tanto
na geracdo de riquezas quanto na promocdo da solidariedade e responsabilidade social. A
democracia é ressaltada e ampliada, concretamente, como um mecanismo a mais para garantir
o perfeito funcionamento e manutencdo da ordem estabelecida, em um contexto em que as
decisbGes importantes e que repercutem profundamente em nossas vidas (macroeconomia,
politica externa, politicas estruturais) estdo fora da agenda democratica.

E sob essa perspectiva que as propostas de democratizar a democracia devem ser
analisadas. Com este intuito discutiremos algumas perspectivas de democracia que se

apresentam como alternativas para a ampliacdo da democracia liberal.
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1.3 Democratizar a democracia

Conforme ressaltado anteriormente, na perspectiva que orienta a presente investigacao
ndo h& como discutir a democracia abstraindo o capitalismo enquanto sistema econdmico e
social que impede o controle democratico da vida social. Como ressaltado, os principais loci
de poder do Estado sdo impermedveis a soberania popular, em particular as relativas as
decisbes econdbmicas mais importantes. A despeito desta consideracao, € possivel identificar
no debate atual sobre a democracia uma retomada das proposi¢oes chamadas de participativas
como se estas fossem uma alternativa a democracia representativa liberal. Dentre elas,
destaca-se a democracia participativa, a democracia deliberativa e/ou a democracia
dialdgica®. Vejamos, em linhas gerais em que consistem essas propostas.

Enquanto um novo modelo institucional, a democracia participativa emergiu nos anos
60 como resultado das convulsbes politicas que marcaram profundamente esta década no
século XX. Segundo David Held (1987, p. 230), surgiu em decorréncia das criticas a
insuficiéncia das proposi¢Ges democratico-liberal, mas também de criticas as propostas da
teoria marxista. Conforme este autor, a democracia participativa transformou-se no principal
“contra modelo” da chamada “Nova Esquerda” & democracia legal da direita. A “Nova
Esquerda” questionava a reducdo da politica a uma logica individualista e competitiva, e
propunha em oposi¢do, uma ampla participacdo dos cidaddos nos assuntos de interesse da
coletividade.

Neste debate, Carole Pateman, G. B. Macpherson e Nicos Poulantzas sdo considerados
0s expoentes da democracia participativa®’. Os tedricos da chamada “Nova Esquerda”
guestionavam as proposicGes da democracia liberal, principalmente, aquelas referentes a
validade e a crenga na existéncia formal de direitos como a igualdade e a liberdade.
Consideravam importantes esses direitos, mas indagavam sobre a sua concretizacdo sob
determinadas condic¢des. Qual € o seu valor se muitas pessoas ndo podem usufrui-los? Para 0s
defensores da democracia participativa existe uma grande diferenca entre o reconhecimento
formal dos direitos e a sua concretizacdo efetiva, pois as desigualdades reduzem a extenséo e
a afirmativa de que os “individuos séo livres e iguais” (HELD, 1987, p. 230).

3 \Veremos mais adiante que apesar da democracia deliberativa e a democracia dialdgica se apresentarem como
sendo modelos diferentes, sdo em esséncia, a mesma coisa.

%2 Vale destacar as significativas diferencas entre esses autores que se caracterizam como representantes da
“Nova Esquerda”, movimento que surgiu, segundo Held (1987), como resultado das convulsfes politicas dos
anos de 1960, dos debates internos da esquerda e da insatisfacdo com a heranca da teoria politica, liberal e
marxista. Poulantzas, por exemplo, ndo abandonou inteiramente 0 marxismo e suas proposi¢fes ndo podem ser
confundidas com as da futura terceira via ou Nova Esquerda de Anthony Giddens.
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Os defensores da democracia participativa também criticavam a idéia liberal da
separacao entre Estado e sociedade civil. Em oposicéo a tal afirmativa sustentavam que o
“Estado esta inescapavelmente preso a manutencdo e reproducdo das desigualdades da vida
diaria”. O Estado ndo se separa, nem é imparcial em relacéo a sociedade, ou seja, “o publico e
0 privado estdo entrelacados de formas complexas”, com isso, os cidaddos jamais serdo
tratados como livres e iguais. Consequentemente, as eleicGes também “serdo insuficientes
para assegurar a responsabilidade das forcas realmente envolvidas no processo de governo”
(PATEMAN, 1970, apud. HELD, 1987, p. 231).

Assim, defendem entre outras coisas, arranjos institucionais que combinem partidos
competitivos e responsaveis perante seus membros, e a presenca de organizacGes de
democracia direta, inclusive no local de trabalho e nas comunidades locais. Uma
democratizagdo dos partidos de acordo com os principios e procedimentos da democracia
direta (HELD, 1987, p. 232, 236).

Ou ainda, conforme argumenta Carole Pateman,
[...] a democracia participativa engendra o desenvolvimento humano, aumenta o
senso de eficécia politica, reduz o senso de distanciamento dos centros de poder,
nutre uma preocupagdo com problemas coletivos e contribui para a formagdo de um
corpo de cidaddos ativos e conhecedores, capazes de ter um interesse mais agudo
nos assuntos governamentais (PATEMAN, 1970, apud. HELD, 1987, p. 233).
Assim, segundo a autora, para a democracia se tornar algo realmente importante na
vida diaria das pessoas € fundamental “estender a esfera do controle democratico aquelas
instituicdes-chave nas quais a maioria das pessoas vive suas vidas”. Para a autora, a
participacdo é educativa “as pessoas aprendem a participar participando”, e promove 0
desenvolvimento da cidadania, cujo exercicio considera fundamental para romper com o ciclo
de subordinacdo e injusticas sociais (PATEMAN, 1970, apud. HELD, 1987, p. 233-234).
Segundo Held, através das proposicGes para a democracia participativa a “nova
esquerda” buscou-se “combinar e remodelar” idéias das tradicOes liberal e marxista. Os
tedricos dessa vertente politica consideravam que as instituicbes centrais da democracia
liberal — partidos concorrentes, representantes politicos, eleicdes periddicas — seriam
elementos inevitaveis em sociedade participativa. Mas ressaltavam também a centralidade da
autodeterminacdo do povo na defini¢do e construcdo do interesse comum (HELD, 1987, p.
235 e 237).
Em suma, a democracia participativa surgiu como uma proposta de solucdo para 0s
limites da democracia liberal, mas a questdo central da separacao entre as esferas econémica e

politica permaneceu intocada, nenhuma dessas solucBes (democréaticas) conseguiu resolver o
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problema dos limites estruturais da democracia sob o capital. Os arranjos institucionais
participativos apresentam-se muito mais como corretivos aos defeitos do liberalismo, do que
como instrumentos capazes de assegurar a auto-organizacdo, a autonomia e participacao
cidadé nas decisdes fundamentais da vida coletiva.

Surgem novos modelos de democracia, 0s mais destacados sdo a democracia
deliberativa e a democracia dialogica. A primeira ganhou relevo no inicio da década de 1990,
sendo Jurgen Habermas considerado seu grande expoente e precursor, a segunda, € modelo de
democracia defendido pela terceira via de Anthony Giddens.

A democracia deliberativa é considerada mais avangada que a vertente participativa.
De acordo com seus defensores, ndo se trata apenas de estender a participacdo a um namero
cada vez maior de esferas sociais, mas sim de alterar a forma como o poder politico €
exercido e legitimado. Em contraste com a democracia representativa, cuja legitimidade do
processo decisorio provém do resultado eleitoral, na democracia deliberativa essa justificacdo
advém de processos de discussdo e dos procedimentos envolvidos no processo decisorio, ou
seja, o que confere legitimidade ao exercicio do poder politico € o debate publico entre
cidadéos livres e com condicdes iguais de participagao.

Em linhas gerais, Luchmann (2002, p. 1) define a democracia deliberativa da seguinte
forma:

A democracia deliberativa constitui-se como um modelo ou processo de
deliberacdo politica, caracterizado por um conjunto de pressupostos teérico-
normativos que incorporam a participacdo da sociedade civil na regulacdo da vida
coletiva. Trata-se de um conceito que estd fundamentalmente ancorado na idéia de
que a legitimidade das decisdes e a¢des politicas deriva da deliberagdo publica de
coletividades de cidaddos livres e iguais. Constitui-se, portanto, em uma alternativa
critica as teorias ‘realistas’ da democracia que, a exemplo do ‘elitismo
democratico’, enfatizam o carater privado e instrumental da politica.

O conceito de democracia deliberativa tem em Habermas a sua proposigéo original. O
filésofo alemdo construiu “um conceito procedimental de politica deliberativa” a partir da
distingdo e conciliacdo de elementos dos modelos liberal e republicano de democracia e
cidadania®®. Para Habermas (2005), a diferenca decisiva entre os dois modelos esta na
compreensdo dos tipos de processos democraticos de formacdo da opinido e da vontade
politica prevalecente na sociedade, bem como na compreensdo da natureza dos processos

politicos.

% HABERMAS, J. Tres modelos de democracia. Sobre el concepto de una politica deliberativa. Revista On-
Line de la Universidad Bolivariana, Santiago/Chile, vol. 4, n. 10, 2005. Disponivel em: www.revistapolis.cl.
Acesso em: margo de 2006.
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Na concepcdo liberal, o processo democratico cumpre a tarefa de “programar o Estado
no interesse da sociedade”, ou seja, a politica tem a fungdo de agregar e impor 0s interesses
sociais privados frente a um aparato estatal que se especializa no emprego administrativo do
poder politico para conseguir fins coletivos. Sob a concepcao republicana, a politica ndo se
restringe a uma funcéo de mediacéo, € um elemento constitutivo de todo o processo social e
tem um fim em si mesma. O processo democratico consiste na generalizacdo e
aprofundamento da autodeterminacdo cidada na formacdo politica da opinido e do interesse
comum (HABERMAS, 2005).

Para este autor, os dois modelos também apresentam distingdes profundas quanto a
natureza do processo politico. Segundo a concepcéo liberal, a politica é em esséncia uma luta
por posi¢des que asseguram a capacidade de dispor de poder administrativo. A formacéo da
opinido e da vontade politica € determinada pela competicdo dos atores coletivos. Os
individuos motivados por interesses proprios atuam estrategicamente visando conservar suas
posicdes de poder ou para adquiri-las. O éxito é medido pelo acesso dos cidaddos a pessoas e
a programas, quantificado pelo nimero de votos obtidos nas elei¢cdes. Os votos expressam as
preferéncias dos eleitores. Estes, por sua vez, decidem 0s seus votos como quem atua no
mercado, orientando-se para obter o maior beneficio possivel (HABERMAS, 2005).

Na concepcéo republicana, segundo Habermas, a formacdo da opinido e da vontade
comum no espaco publico e no parlamento ndo segue as estruturas dos processos de mercado,
mas sim estruturas especificas e proprias “de uma comunicacdo publica orientada para o
entendimento”. Para o autor, o dialogo e ndo o mercado é o paradigma da politica entendida
como uma pratica de autodeterminacdo cidada. A formacdo democratica da vontade comum
se efetua na forma de uma “autocompreensao ética”.

Comparando os dois modelos afirma que o republicano tem vantagens e desvantagens
em relagcdo ao modelo liberal. O modelo republicano possui a vantagem de se apoiar na idéia
democratica radical de auto-organizacdo da sociedade mediante cidaddos comunicativamente
unidos, e ndo apenas de derivar os fins coletivos de um “deal” entre interesses privados
contrapostos. A desvantagem consistiria no fato de ser demasiado idealista, na medida em que
faz depender o processo democréatico das virtudes de cidaddos orientados para o bem comum
(HABERMAS, 2005).

Ao propor um conceito de politica deliberativa, Habermas (2005) sustenta que a
concepcao liberal e a concepgéo republicana “podem compenetrar-se e complementar-se de

forma racional”. Neste sentido afirma:
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[...] a politica dialdgica e a politica instrumental podem entrelacar-se no meio que
representam as deliberacfes, se estdo suficientemente institucionalizadas as
correspondentes formas de comunicacdo. Portanto, tudo vem a girar em torno das
condicbes de comunicacdo e dos procedimentos que outorgam a formacgdo
institucionalizada da opinido e da vontade politica sua forca legitimadora. O
terceiro modelo de democracia (...) se apOia precisamente nas condicbes de
comunicagdo sob as quais 0 processo politico pode ter a seu favor a presuncao de
gerar resultados racionais porque se efetua em toda sua extensdo no modo e estilo
da politica deliberativa (HABERMAS, 2005, tradugdo nossa).

Mas o autor sugere que a conversdo do ‘“conceito procedimental de politica
deliberativa” em nicleo normativo de uma teoria da democracia, resulta tanto diferenciagdes a
respeito da concepcao republicana de Estado como uma comunidade ética, quanto a respeito
da concepcdo liberal do Estado como protetor de uma sociedade centrada na economia. Dessa
forma, vislumbra o processo de formacdo democratica da opinido e da vontade comum, como
um procedimento que ndo se baseia em direitos universais (liberalismo) ou em substancia
ética de uma determinada comunidade (comunitarismo), mas nas regras do discurso e formas
de argumentacdo, cujo conteddo normativo é tomado da ‘“acdo orientada para 0
entendimento”. Assim, além da agregacdo de interesses, 0 procedimento democratico
permitiria a possibilidade de transformacédo dos interesses por meio de trocas de informacdes
e argumentagOes (FLEURY, 2003, p. 7).

Silva (2004, p. 2) sintetiza as caracteristicas da democracia deliberativa a partir da
consideracdo de trés pressupostos fundamentais que a distingue de outras teorias da

democracia. Esses pressupostos na opinido do autor consistem, em primeiro lugar,

[na] sua insisténcia na nocdo de ‘debate racional’ enquanto procedimento politico
por exceléncia, em vez da nocdo de ‘compromisso entre interesses divergentes’. Em
segundo lugar, (...) ao invés de um ato privado como é o voto, a democracia
deliberativa aposta num ato publico enquanto ato politico por exceléncia — a troca
livre e pulblica de argumentos. Em terceiro lugar, a idéia de que se trata de
deliberacdo realmente democratica, no sentido de que incorpora principios
essenciais do ideédrio democratico como a igualdade politica de todos os
participantes e a sensibilidade ao interesse publico (SILVA, 2004, p. 2).

Assim, desde o inicio da década de 1990, a vertente deliberativa vem ocupando um
lugar de destaque nas discussdes sobre a democracia contemporanea. Os autores que se
localizam nesta perspectiva também buscam situd-la como uma alternativa & hegemonia da
democracia liberal. Na democracia deliberativa a énfase é posta no estabelecimento de
condigBes para a discussdo livre, igual e racional entre os cidaddos. A legitimidade do
processo politico decorre das decisGes coletivas originadas de arranjos que agregam escolhas
coletivas que sdo estabelecidas em condicdes de livre e publica argumentacao entre iguais, ou

seja, entre aqueles que serdo governados por estas decisdes.
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Mas as posices dos deliberacionistas® quanto & perspectiva liberal ndo sdo univocas.
Existem aqueles que atuam no ambito do proprio paradigma liberal e buscam elementos da
teoria deliberativa para corrigir os defeitos do liberalismo, como é o caso, por exemplo, dos
tedricos denominados liberais constitucionalistas; e aqueles como Habermas, que buscam
conciliar na democracia deliberativa elementos da teoria republicana e liberal; e, por fim
aqueles que rejeitam totalmente o liberalismo (SILVA, 2004).

Quanto a essas distin¢cdes, merece destaque a critica que aponta a perda de impulso
critico da teoria democratico-deliberativa e a sua incorpora¢do como “um aspecto a mais do
constitucionalismo liberal”. Neste caso, a critica ao modelo sugere que a perspectiva
deliberativa estaria se afastando cada vez mais do “projeto original de radicalizagdo das
instituicbes democraticas”, sendo a ela acrescidos apenas novos requisitos formais de
legitimidade a medida que a mesma perde terreno para uma acomodacao ao status quo nos
paises avancados. A capitulacdo a perspectiva liberal reside na crenca de que a implantacdo
ou aprimoramento dos mecanismos de democracia deliberativa se d& fundamentalmente por
mudancas constitucionais e legais (DRYZEK, 2000, apud MIGUEL, 2001, p. 175).

N&o apenas a incapacidade de ultrapassar a perspectiva liberal constitui aspectos
problematicos da democracia deliberativa. Suas proposi¢fes soam como idealismo ingénuo
qguando contrastada a situacfes de extrema desigualdade e dominacdo econdémica. Podemos
indagar, conforme sugere os criticos situados ideologicamente a esquerda, se em tais
contextos as decisdes politicas serdo de fato tomadas por aqueles que estardo submetidas a
elas, ou ainda, se os procedimentos privilegiados pelos deliberacionistas: “a troca livre e
publica de argumentos racionais” ndo excluiria certas vozes dos foruns de deliberacdo
politica, mais precisamente, aquelas pertencentes aos mais desfavorecidos e que via- de- regra
tém uma capacidade mais limitada de argumentagé&o racional, privilegiando em contrapartida,
aqueles melhor dotados de capacidade argumentativa (MIGUEL, 2001; SILVA, 2004).

Dessa forma, a democracia deliberativa também se mostra incapaz de impedir que
discursos dominantes e interesses particulares, gracas as ideologias e a competéncia
discursiva de determinados grupos, passem por interesses coletivos. A énfase na

argumentacdo racional em foruns constituidos por uma pluralidade de individuos de diferentes

34 Segundo Luis Felipe Miguel, os deliberacionistas ocupam atualmente lugar central nas discussdes sobre o
significado da democracia, estdo vinculados a corrente nomes como James Bohman, Joshua Cohen, iris Marion
Young, Amy Gutmann, John Rawls e Cass Sustein, além de seu principal inspirador Jirgen Habermas. Cf.
MIGUEL, Luis Felipe. Promessas e limites da democracia deliberativa. Rev. Brasileira de Ciéncias Sociais,
S&o Paulo, vol. 16, n. 46, junho 2001. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid.
Acesso em: 27 de marco de 2006.
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origens sociais pode conduzir a situacbes em que 0S mais competentes neste tipo de
comunicacdo “ganhem” sempre o debate, independente, de se considerar quem esta ou ndo
com a razdo. O reconhecimento dessa dificuldade tem levado segundo Miguel, a aceitacdo de
outras formas de discurso como o testemunho, a narrativa, a saudacéo e a retérica (MIGUEL,
2001; SILVA, 2004).

Segundo Miguel (2001, p. 177), a confluéncia entre a democracia deliberativa e o
constitucionalismo liberal “ndo é um acidente de percurso, mas um efeito de similaridades
profundas entre as duas vertentes”, apela-se para um conjunto imparcial de regras sempre que
a economia de mercado se mostra ineficaz na coordenacdo de interesses privados dos
individuos. O autor sugere ainda que sem uma ruptura com o idealismo que subjaz a
concepcao deliberativa, qualquer critica a democracia realmente existente ficara
comprometida.

Mas, néo se trata apenas de uma ruptura com o idealismo, visto que nessa concepg¢éo a
democracia pode conviver muito bem com as contradi¢cdes e desigualdades geradas pelo
sistema do capital. Os constrangimentos materiais a participacdo permanecem inalteraveis,
pois se mantém o elemento que torna possivel associar democracia e capitalismo, a saber: a
separacdo das esferas econdmica e politica. Com isso € factivel vislumbrar um Estado
democrético e participativo assentado em uma sociedade civil também democréatica e
participativa.

A democracia deliberativa, assim como a vertente participativa € uma variante da
democracia liberal. Através de procedimentos participativos e deliberativos ampliam-se 0s
espacos de atuacdo dos atores sociais, entretanto, esses procedimentos ndo sdo suficientes
para se enfrentar os problemas colocados a democracia pelo ordenamento capitalista. N&do
tocam, portanto, nos constrangimentos que a propriedade privada dos meios de producgéo
(mais do que simplesmente a desigualdade econdmica) impde a livre deliberacdo politica, no
ambito do Estado e da vida cotidiana (MIGUEL, 2001).

As criticas apresentadas podem ser aplicadas, integralmente, a proposta de democracia
dialogica de Giddens (1997), até porque ambas (deliberativa/dial6gica) consistem na mesma
idéia: o didlogo como fundamento para a autodeterminacao democratica.

Conforme ja ressaltado, Giddens propde superar as deficiéncias da democracia liberal
com a proposicdo de “formas radicais de democratizacdo”, a democracia dialdgica, no seu
entendimento, possui essa radicalidade, na medida em que a sua extensdo é uma maneira de
criar uma arena publica onde questdes controversas podem ser tratadas e até resolvidas “por

meio de dialogo em vez de por formas preestabelecidas de forca”. A democracia dialdgica
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pode ser estendida para as mais diversas atividades e relagbes sociais. Enfim, com a
democracia dialogica abre-se a possibilidade de “democratizar a democracia” (GIDDENS,
1997, p 52).

Perry Anderson (1997) faz as seguintes consideracbes com relacdo a proposta de
democracia da terceira via: (a) pressupde a existéncia de uma uniformidade entre diferentes
grupos sociais; (b) nega o carater estratégico da politica, ou seja, politica “ndo € uma troca de
opiniGes, mas uma disputa de poder”; (c) as condi¢cdes de comunicacdo e expressao politica
sdo “vastamente desiguais (...) em sociedades divididas em classes”; (d) ignora que a
“realidade priméaria permanece em luta”. Por tudo isso, afirma que o modelo do dialogo néo
passa de um “engodo” (ANDERSON, 1997, p. 63).

As experiéncias de Orcamento Participativo ndo podem ser deslocadas de uma
compreensdo mais profunda sobre o significado das mudancas estratégicas no pensamento dos
socialistas e social-democratas que resultaram na proposi¢cdo de distintos modelos de
democracia que, no entanto, ndo se diferenciam em seus fundamentos mais gerais. Na
presente investigacdo — tanto no estudo tedrico (Cap.2) como no estudo de caso da Prefeitura
de Belo Horizonte — as praticas de OP serdo examinadas vis-a-vis as reestruturacfes do
Estado, as tensdes entre o publico e o privado delas decorrentes, bem como as perspectivas de

governabilidade do capital.

1.4 Sociedade civil e esfera publica

A transformacéo da sociedade civil em uma esfera distinta do Estado e do Mercado e,
consequentemente, no l6cus da democracia, da participacdo e do didlogo consistiu em mais
uma ressignificacdo importante empreendida pelos ide6logos do social-liberalismo e/ou
terceira via. Assim, o termo sociedade civil tornou-se categoria analitica central para a
compreensdo das profundas mudancas ocorridas nas relagcdes entre Estado e sociedade, mais

precisamente, entre o Estado/publico e mercado/privado.

O debate sobre a sociedade civil ganhou destaque a partir de 1970, impulsionado pela
crise e resisténcia aos regimes de socialismo real do leste europeu, bem como as restri¢Ges a
organizacdo autbnoma da sociedade. Nos paises de democracia liberal foi desencadeado pela
critica quanto a incapacidade das formas cléssicas de participacéo e representacdo (partidos,
sindicatos, eleicdes) em atender plenamente as demandas por participacdo de amplos

segmentos da populacéo.
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O momento de ascensdo dessa visdo de sociedade civil corresponde, portanto, ao
aprofundamento da crise do paradigma keynesiano e derrocada do socialismo real na Unido
Soviética e no Leste Europeu, e a difusdo da idéia do fim da histéria, compreendida como a
auséncia de alternativas ao capitalismo. Um contexto em que os pressupostos liberais do livre
mercado sdo reafirmados vis-a-vis ao Estado e de abandono ou perda da centralidade historica

da categoria classe social.

O neoliberalismo com suas criticas a acdo intervencionista e ao crescente papel
desempenhado pelo Estado na regulamentacdo da vida social compreende a sociedade civil
como espaco de sociabilidade distinto do mercado e do Estado. O termo sociedade civil passa
a ser utilizado para demonizar o Estado e para confundir sociedade civil com o mercado. Com
isso 0 publico e o privado - pdlos antagdnicos que marcaram a construcdo da modernidade —
cedem lugar para a oposi¢do entre o estatal e o privado. A critica ao estatismo tem como
contraponto 0 mercado, lugar da eficiéncia, do mérito, da iniciativa e da criatividade. A
oposicao estatal/privado favorece os neoliberais, pois permite a desqualificacdo do Estado e o
desaparecimento do publico (LEHER, 2005b; 2005c).

O pensamento da esquerda liberal também ajudou a difundir uma imagem de
sociedade civil como esfera plural de interesses e expressdo democratica de uma vontade
geral, apartada do Estado®. Segundo Navarro (1999), essa imagem pode ser encontrada tanto
nas experiéncias de administracdo participativa de governos de esquerda, quanto nas
proposi¢des neoliberais que enfatizavam a descentralizacdo e a participagdo social na
consolidacdo de novos formatos institucionais para os paises recém-saidos de regimes

centralizadores e autoritarios.

Para o social-liberalismo®, o diagnéstico do esgotamento do modelo de crescimento econdmico e de
organizacéo produtiva centrado no Estado indicava a necessidade de redesenhar a relagéo entre o mercado e o
Estado. Diante “das opg¢des de ou privatizar o Estado ou estatizar a sociedade” era preciso apoiar politicas
gue democratizassem ambos, “compreendendo que desestatizar ndo [significava] necessariamente
privatizar”. Assim, as propostas para a esquerda democratica deveriam “enfocar a esfera pablica como
distinta da esfera privada quanto da esfera estatal como locus para a organizacdo de uma sociedade
autdbnoma” (PORTANTIERO, 1992, apud NAVARRO, 1999, p. 294).

% Também chamados de pés-neoliberais: tedricos e politicos que apesar de criticarem o fracasso do

neoliberalismo e das politicas de ajuste estrutural ndo romperam com seus fundamentos macroeconémicos e
sociais. LEHER, Roberto. A sociedade civil contra a esfera publica. Revista de Politicas Publicas, Sao Luis:
EDUFMA, v. 9, n. 1, p. 129 — 156. jan./jun. 2005¢. p. 146.

% Nos anos de 1990, a dicotomia entre Estado e sociedade civil passou a ser utilizada pelos defensores do
neoliberalismo para “demonizar” o Estado e para confundir sociedade civil com o mercado. Para Coutinho, isso
permitiu e facilitou a muitos intelectuais de esquerda que se opuseram a ditadura pudessem a partir de entéo
defender de forma “despudorada o neoliberalismo”. COUTINHO, Carlos Nelson. A democracia na batalha das
idéias e nas lutas politicas do Brasil de Hoje. In: FAVERO, Osmar & SEMERARO, Giovanni (Orgs.).
Democracia e construcdo do publico no pensamento educacional brasileiro. Petrdpolis, RJ: Editora VVozes,
2002. p. 35.
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A categoria sociedade civil também passou a ser utilizada de forma muito ampla pela
esquerda. O movimento da esquerda em direcdo a sociedade civil trouxe sérias consequéncias
para as lutas anticapitalistas. Segundo Ellen Wood (2003, p. 205), a no¢do de sociedade civil
reaparece (ap06s um longo percurso historico, passando por Hegel, Marx e Gramsci) e se
transforma em uma “expressdo magica adaptavel a todas as situacdes da esquerda”, passando
a abrigar ao mesmo tempo uma ampla gama de aspira¢des emancipatorias e “um conjunto de
desculpas para justificar o recuo politico”. Mesmo que a idéia de sociedade civil caminhasse
no sentido da defesa das liberdades humanas contra a opressdo do Estado, ou que viesse a
designar um territério de préaticas sociais, instituicGes e relacdes, “desprezadas pela velha
esquerda marxista”, atualmente, ressalta Wood, “corre-se o risco de ver sociedade civil
transformar-se num alibi para o capitalismo”.

Com efeito, sociedade civil substitui a idéia de classe social enquanto sujeito historico
e naturaliza o capitalismo na medida em que os antagonismos de classe — capital e trabalho —
sdo substituidos por uma falsa oposicdo entre Estado e sociedade civil. Consequentemente, o
antagonismo entre publico e privado é substituido pela oposicao entre publico e estatal.

Os usos mais comuns do termo derivam, exatamente, da distingdo entre sociedade civil
e Estado. Os defensores dessa distingdo definem sociedade civil a partir de algumas oposic¢oes
simples: a esfera estatal (e seus 6rgdos militares, policiais, legais, administrativos, produtivos
e culturais) e o espaco ndo-estatal (regulado pelo mercado, controlado pelo poder privado ou
de forma voluntaria) da sociedade civil. Em tal definicdo, sociedade civil engloba uma
variedade de instituicGes e relacGes, desde familias, sindicatos, associacdes voluntarias,
hospitais e igrejas, o mercado, empresas capitalistas, ou seja, toda a economia capitalista. “As
antiteses mais significativas sdo o Estado e o ndo-Estado, ou talvez o politico e o social”
(WOOD, 2003, p. 208-209, grifos nossos).

Aparentemente essa dicotomia corresponde “a oposicao entre coacdo, corporificada
pelo Estado, e liberdade e acdo voluntaria, que na pratica pertencem, em principio, [mas néo]
necessariamente, a sociedade civil”. Essa distin¢do entre Estado e sociedade civil é defendida
com base em dois argumentos: o primeiro chama a atencdo para os perigos da opresséo do
Estado e para a necessidade de definir limites adequados para suas agdes, organizando e
reforcando a pressdo contra ele dentro da sociedade, 0 que significa, em outros termos, o
retorno da preocupacdo liberal com a limitacdo e legitimacdo do poder politico, em especial,
com o controle desse poder pela liberdade de associacdo e organizagdo autdonoma da
sociedade, “que a esquerda geralmente despreza, tanto na teoria quanto na préatica”; o segundo

argumento alega que o conceito de sociedade civil “reconhece e celebra a diferenca e a
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diversidade”. Seus defensores afirmam que o pluralismo é “um bem primario”, em oposi¢édo
ao marxismo gue consideram essencialmente monistico, reducionista e economicista (WOOD,
2003, p. 209).

Da ideia predominante de sociedade civil também decorre a visdo da sociedade
moderna como uma organizacao complexa, heterogénea, e constituida por uma pluralidade de
esferas (econémica, politica, cultural, etc.). Neste contexto, a oposicéo entre capital e trabalho
perde centralidade, pois o sistema capitalista é reduzido a uma das muitas esferas da
sociedade moderna. O capitalismo deixa de ser determinante e “é reduzido ao tamanho e peso
de outras instituicdes singulares e especificas e desaparece na noite conceitual em que todos
0s gatos sdo pardos”. Contraditoriamente, essa estratégia de “dissolver o capitalismo” em uma
pluralidade de instituicdes e relagdes sociais acaba por enfraquecer o conceito de sociedade
civil tanto sua capacidade de “enfrentar a limitagdo e legitimacdo do poder”; quanto na sua
utilidade de “orientar projetos emancipatérios” (WOOD, 2003, p. 212).

Segundo Wood, as teorias atuais “ocultam” o sentido distintivo de sociedade civil
como forma especifica do capitalismo, uma totalidade sistémica em que se localizam todas as
outras instituicdes, em que “todas as forgas sociais tém de encontrar seu caminho, uma esfera
especifica e sem precedentes de poder social, que propde problemas inteiramente de
legitimacdo e controle, problemas que ainda ndo foram encarados pelas teorias tradicionais do
Estado, nem pelo liberalismo contemporaneo” (WOOD, 2003, p. 212).

Em suma, além de suspender o conceito de classes, a no¢do de sociedade civil é usada
para identificar uma arena de liberdade fora do Estado, um espaco de autonomia, de
associacdo voluntaria, de pluralidade e até de conflito, um espaco a ser garantido,
fundamentalmente, pela vigéncia da democracia formal, permitindo até o surgimento, dentro
deste arcabouco institucional, de formas radicais de democracia, como é o caso das chamadas
democracias deliberativas ou dialdgicas.

Na América Latina e no Brasil, a emergéncia do conceito esta associada a resisténcia
aos regimes militares. Segundo Sérgio Costa (2002), a difusdo do termo sociedade civil no
Brasil coincide com a resisténcia ao regime militar implantado apds golpe de Estado, em
1964, e representou, no inicio dos anos de 1970, base de sustentagdo para o projeto de
oposicdo ao regime autoritario. Naquele momento, conforme sustenta este autor, buscava-se
mais um marco conceitual para dar suporte a organizacdo da resisténcia contra os militares, do
que discutir a existéncia propriamente dita de uma sociedade civil, no Brasil.

Desde entdo, tem prevalecido uma concepcao sociedade civil como ente autdnomo,

separado do Estado e da economia. Segundo Nogueira (2003, p. 188), com a crise do estado
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autoritario e dos padrfes societarios a ele submetidos, os movimentos, agdes e organismos
puderam se enraizar em um terreno que ja ndo podia mais ser plenamente regulamentado pelo
Estado, isso acabou por levar a idéia de que teria surgido uma “terceira esfera” separada do
mercado e do Estado. A expresséo sociedade civil ficou “colada a essa terceira esfera”, sendo
a ela transferida “toda a poténcia da acdo democratica mais ou menos radical, da luta por
direitos e da constituicdo de uma esfera publica ndo integrada ao estatal e assentada no livre
associativismo dos cidaddos”.

Acreditava-se que as organizac¢des que emergiam da sociedade civil “agiriam com um
ator Unico capaz de renovar todo o sistema politico”, ou seja, ndo se tratava de uma luta dos
movimentos sociais, populares e/ou reivindicativos pelo atendimento de suas demandas, mas
da luta da sociedade civil pela redemocratizacdo (CARDOSO, 1988, p. 369, grifos nossos).

No contexto das lutas pela redemocratizacdo até meados da década de 1980, o termo
sociedade civil adquire grande centralidade e passa a incorporar uma extensa gama de atores
sociais: organizacgdes de base, a igreja progressista, 0 novo sindicalismo, setores empresariais,
partidos e politicos. Enfim, praticamente, todos o0s protagonistas do processo de
restabelecimento da democracia, e até mesmo aqueles que haviam sustentado e se beneficiado
da ditadura®’ (LEHER, 2005c).

Também aqui, 0 termo passa a expressar uma visdo dicotbmica do Estado e da
sociedade. A sociedade civil é entdo concebida como o “reino da pureza e da solidariedade”,
como espaco de liberdade e democracia, e o Estado como o0 mal absoluto (COUTINHO, 2002,
p. 34).

Segundo Leher (2005c), essa associacdo € fruto de uma operacdo ideoldgica
habilmente urdida através da teorizacdo das transicdes democraticas elaborada por Stepan e
Guilhermo O’Donnell, e difundida no Brasil, por Fernando Henrique Cardoso. Na sua
avaliacdo a teoria do autoritarismo,

[...] possibilitou a grande operagdo ideoldgica de centralizagdo do campo tedrico na
polarizacdo estatal/privado, deslocando o publico. Desse modo, os termos em
antipoda passaram a ser Estatal-autoritario x Privado-democratico. A democracia

deveria ser buscada na sociedade civil. Ndo importa que empresarios tenham
sustentado e se beneficiado da ditadura (LEHER, 2005c, p. 143).

No contexto da “transicdo democrética”, sociedade civil foi associada a liberdade e

aos direitos civis e o Estado identificado com o autoritarismo, com a burocracia e com a

3" Na América Latina, os regimes militares no Chile, na Argentina e no Brasil ndo eliminaram todas as
associacBes independentes do estado militar, nem a chamada “opinido publica” controlada por fortes grupos
econdmicos. O que foi destruido pela intervencdo militar foram as organizacdes das camadas mais baixas, ou
seja, 0s sindicatos operarios, as associagdes dos camponeses, dos indigenas. Em todos os casos de golpes
militares na América latina sua “funcédo principal foi a eliminagdo radical de todas as atividades auténomas do
povo”. MESCHKAT, Klaus. Uma critica a la ideologia de la “socied civil”. Disponivel em
http://www.forociudadano.com/ideas/MeschkatSociedadCivilCritica.htm, acesso margo de 2006.
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ineficiéncia. A teoria que deu sustentacdo a transicdo democratica no Brasil também
consagrou o liberalismo como modelo de democracia, com isso, a transicdo democratica
limitou-se as mudancas institucionais. Com isso, “nenhuma reforma de carater econémico ou
social que alterasse as relacbes de poder na direcdo de sua democratizacdo foi posta em
pratica” (LEHER, 2005c, p. 144).

O conceito de sociedade civil tornou-se operacional tanto para a implantacdo no pais
da primeira geracdo de reformas neoliberais, no inicio da década de 1990, quanto para a
implementacdo das novas recomendagfes dos organismos internacionais, particularmente, as
do Banco Mundial para a América Latina, apds a constatacdo do fracasso do neoliberalismo
expresso na piora generalizada das condi¢des sociais, na regido, principalmente, do aumento
acentuado da pobreza, do desemprego e da desigualdade econdmica.

No contexto de reformulacdo do pensamento neoliberal é atribuido um papel ainda
mais fundamental a sociedade civil, considerada um espaco de ajuda mdutua, de
solidariedade/responsabilidade social e de promocdo da cidadania. Para a eficacia das
politicas pos-neoliberais (da Terceira Via) é necessario que a sociedade civil exerca o controle
publico da esfera estatal, que implemente acfes para prevenir a violéncia através da acdo de
grupos de auto-ajuda, estimule a familia, e incentive um envolvimento civico de individuos e
grupos sociais, etc. E necessario reforcar o papel das organizaces ndo governamentais, dos
grupos de auto-ajuda, dos empresarios, e do voluntariado na complementacdo e até mesmo na

substituicdo das atividades do Estado.

Também é enfatizada a ampla participagdo social, com o envolvimento dos individuos
nas decisbes quanto as politicas publicas e o controle do Estado. Especialistas em
desenvolvimento descobrem, que para o éxito dos programas e aperfeicoamento dos governos
é fundamental a participacdo, a consulta aos clientes e usuarios, atribuindo centralidade aos
planejamentos participativos. Em alguns casos, a participagdo passa a ser condi¢do para
aprovacao e financiamento de projetos de desenvolvimento social (NAVARRO, 1999).

Além da participacdo da sociedade civil, a descentralizacdo administrativa também
passou a ser defendida, tornando-se mote do discurso democratizante tanto de setores
progressistas, quanto de setores mais diretamente identificados com o ideério neoliberal.

Conforme anteriormente destacado, deriva da oposi¢cdo Estado/sociedade civil a idéia
de espacos publicos ndo-estatais. Na esteira dos projetos em discussdo (neoliberal e pos-
neoliberal) vale a pena destacar como essa concepgéo se apresenta em uma proposta concreta
de reformulacdo do Estado no Brasil.
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A nocéo de publico ndo-estatal foi amplamente difundida no ambito do Plano diretor
da reforma do aparelho do Estado brasileiro elaborado pelo Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado — MARE - presidido pelo ministro Bresser Pereira. A reforma
do Estado consistia em transformar a administracdo publica burocratica em uma
administracdo publica de tipo gerencial, cuja idéia central era obtencdo de resultados a partir
da descentralizacdo, da delegacdo de autoridade e de competéncias, partindo de uma clara
definicdo dos setores através dos quais o Estado operaria. Neste sentido, comporia 0 Estado
moderno os seguintes setores: o0 nlcleo estratégico, as atividades exclusivas, os servi¢os ndo-
exclusivos e a producgéo de bens e servicos para 0 mercado.

O nucleo estratégico e as atividades exclusivas sdo propriamente o Estado, ou seja,
aquilo que ndo pode ser transferido para a esfera privada. A producdo de bens e servicos para
0 mercado é realizada pelas empresas estatais, passiveis de privatizacdo, e 0s servi¢os nao-
exclusivos séo tudo aquilo que o Estado prové (educacéo, saude, cultura, pesquisa cientifica),
mas que ndo envolvem o exercicio de poder extroverso do Estado, podendo assim, também
ser oferecidos pelo setor privado e pelo setor publico ndo-estatal (BRESSER-PEREIRA,
1999).

Neste novo contexto, compete ao Estado financiar, em parte, e avaliar 0s servigos e
atividades ndo exclusivas e competitivas do Estado por meio de contratos de gestdo. O setor
publico ndo-estatal é a sociedade civil, entendida como um vasto conjunto de organizacdes
sociais que sdo publicas porque estdo voltadas para o interesse geral, mas ndo-estatais porque
estdo fora do aparelho estatal. O setor publico ndo-estatal também é frequentemente
denominado terceiro setor.

Em sintese, o termo publico ndo-estatal esta associado a uma concepcao de sociedade
civil entendida como instancia capaz de substituir o Estado em muitas de suas fungdes,
particularmente, quanto ao provimento de politicas sociais. A expressdo sociedade civil tem
sido utilizada para designar qualquer tipo de associacao voluntaria e/ou para expressar a idéia
de um espaco mais dinamico e agil em relacdo ao Estado.

O giro ideoldgico na idéia de sociedade civil foi bastante profundo. Para exemplificar
essa mudancga comparemos a no¢do apresentada como as concepgdes vigentes no curso do
pensamento politico dos ultimos séculos, destacando o significado de sociedade civil
desenvolvido por Gramsci.

Na sua versdo classica, sociedade civil (societas civilis) contrapde-se a sociedade
natural (societas naturalis). De Thomas Hobbes a Jean Jacques Rousseau, sociedade civil foi

entendida como sinénimo de sociedade politica e, portanto, de Estado. Para Rousseau,
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sociedade civil é a sociedade civilizada, mas ndo necessariamente a sociedade politica, que
emerge com o Contrato Social. O significado moderno de sociedade civil tem em Hegel o seu
fundador. Para Hegel, a sociedade civil é a esfera da vida ética interposta entre a familia e o
Estado. A mudanga da sociedade civil para o Estado verifica-se quando as partes da
sociedade, que nascem da dissolucdo da familia (classes sociais), se unificam num conjunto
organico, é o campo onde os individuos, como pessoas privadas, buscam a satisfacdo de seus

[1]

interesses. Em Marx, sociedade civil é o espaco onde se da as relacdes econdmicas, “as
relacOes materiais de vida”, as relagcdes que caracterizam a estrutura de cada sociedade, ou “a
base da estrutura social”. Mas a “sociedade burguesa” ndo somente retine 0 modo “burgués”
de producdo, mas também as relacGes juridicas e politicas. A sociedade civil € a sociedade
capitalista, com todas as formac@es sociais que lhe sdo préprias (BOBBIO, 1998, p. 1209;
SANTOS, 2000).

Partindo de Marx, Gramsci Vvé a sociedade civil como um momento de elaboracdo das
ideologias e das técnicas de consenso. Sociedade civil é o lugar onde sdo gestados os diversos
projetos hegeménicos, € o lugar onde se confrontam diferentes projetos de sociedade, até
prevalecer um que determina a direcdo geral na economia, na politica e na cultura. Nao é
apenas o territorio que a burguesia reservou para as sua iniciativas econdémicas e para a
estruturacdo da sua hegemonia no mundo moderno. Na sociedade civil, as classes subalternas
também podem encontrar um espaco privilegiado para organizarem suas associagoes,
articularem suas aliangas, confrontarem seus projetos de sociedade e de politica e disputarem
o predominio da hegemonia. E, portanto, o espago decisivo onde as classes trabalhadoras
podem aprender a travar lutas em diversas frentes para neutralizar o poder da classe
dominante e promover a emancipacdo social e politica das massas populares, universalizando
os valores da liberdade, da responsabilidade e da participacdo, tornando obsoleta a funcdo do
Estado (SEMERARO, 1999, p. 131, 158).

Esta aberta, assim, a possibilidade de que a ideologia das classes subalternas obtenha a
hegemonia no interior de um ou varios aparelhos privados de hegemonia®, antes mesmo de
terem conquistado o poder de Estado no sentido estrito e de tornarem-se classes dominantes.

A concepcdo de Gramsci contrasta profundamente com a visdo de sociedade civil

atualmente difundida (lugar da colaboracéo e da conciliagdo das classes). A dicotomia entre

% para Gramsci a superestrutura é formada por duas esferas: a sociedade politica que é composta pelos
“aparelhos repressivos de Estado”, ou seja, pelo conjunto dos mecanismos através dos quais a classe dominante
detém o monopdlio legal da repressdo e da violéncia; e a sociedade civil, formada pelo conjunto das
organizacOes responsaveis pela elaboragdo e/ou difusdo das ideologias, pelos chamados “aparelhos privados de
hegemonia”, que compreendem o sistema escolar, as igrejas, os partidos politicos, os sindicatos, as organizacGes
profissionais, 0s meios de comunicagéo, etc.
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Estado e sociedade civil oculta a dominagédo e a coercdo presentes na sociedade civil. Para
Gramsci, sociedade civil é o Estado, € um momento do Estado. Nela existe luta de classes, ela
é o terreno da luta de classes. Portanto, recuperar o seu sentido politico é algo que se faz
necessario e urgente (COUTINHO, 2002).

Sociedade civil ndo é “a extensdo mecanica da cidadania politica ou da vida
democratica”, representa no mundo moderno uma nova forma de poder social que se formou
com a transferéncia de muitas funcbes coercitivas que antes pertenciam ao Estado para a
esfera privada. Ndo é “uma arena social organizada exclusivamente pelos bons valores ou
pelos interesses justos, mas um terreno que também abriga interesses escusos, idéias perversas
e valores egoisticos, no qual podem desenvolver muitas atitudes e condutas incivis”
(NOGUEIRA, 2003, p. 195).

Nesta secdo buscamos ressaltar as consequéncias politicas e teoricas decorrentes da
emergéncia de uma visdo de sociedade civil como instancia deslocada e oposta ao Estado.
Nesse léxico social-liberal também a nocéo de esfera publica é ressignificada, passando a ser
entendida como puablico ndo-estatal: 16cus de praticas sociais democraticas e de emergéncia
de novos sujeitos coletivos e/ou espacos forjados entre o Estado e sociedade civil, mas
diferente e superior a ambos. Sob essa perspectiva, esfera publica se confunde com a
sociedade civil e somente em seu ambito serd capaz de realizar-se. Como salientado no
capitulo, resulta dessa leitura a crenca de que a esfera publica € plenamente compativel com a
esfera privada, suprimindo as oposi¢oes entre esses adjetivos.

No presente capitulo, procuramos explicitar ainda os deslizamentos semanticos dos
conceitos que (pretensamente) fundamentam a nova politica da terceira via ou do social-
liberalismo. As categorias aqui examinadas compdem o arcabouco tedrico das experiéncias de
orcamento participativo e, de modo menos sistematico, na discussdo da autonomia
universitaria. Os referidos deslocamentos semanticos — discutidos no presente capitulo — serdo
examinados nos planos tedrico e empirico, tanto nas experiéncias do OP como nas préticas de

exercicio da autonomia em uma instituicdo universitaria.
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Capitulo 2 Orcamento Participativo, Democracia e Governabilidade

Apresentado como a grande inovacao da esquerda no Gltimo quarto do século XX, o
Orcamento Participativo (OP) se difundiu rapidamente como uma pratica capaz de finalmente
substantivar a democracia. Governos de distintos matizes da esquerda adotaram essa
sistematica de defini¢do das prioridades da acao de todas as esferas do Estado, sugerindo que
a participacdo popular poderia ser magnificada e, com isso, 0s governos poderiam, de fato,
expressar a vontade da maioria do povo. Com efeito, no debate da terceira via, a participacdo
ativa dos individuos/cidaddos na administracdo publica é amplamente defendida e a criacao
de arranjos institucionais para viabilizar essa participacdo é parte do programa da Nova
Esquerda para administrar o Estado capitalista.

No caso brasileiro, essa crenca foi particularmente forte no ambito municipal, em
virtude da autonomia atribuida aos entes municipais pela Constituicdo Federal de 1988. A
Carta de 1988 teria aberto novos caminhos de participacdo popular também nas universidades,
através justamente da autonomia assegurada no Artigo 207. Este capitulo pretende examinar
essas experiéncias e, a partir de um olhar mais distanciado no tempo e sensibilizado pela
teoria, discutir como a tematica esta tensionada entre perspectivas e expectativas de
democratizagdo do Estado ainda presentes em movimentos e, cada vez mais, como as
referidas praticas compdem as estratégias de governabilidade do capital em um contexto de
profundos ajustes neoliberais.

Enguanto processos contraditorios, carregados de tensdes, os pdlos em antipoda nédo se
anulam, em um jogo de soma zero, havendo, conforme este estudo, a predominancia do uso
desses mecanismos (conselhos, OPs) como instrumentos de governanca democratica — que,
conforme a situacdo das lutas sociais pode ser mais ou menos aberta a participacdo de
movimentos autbnomos — que ndo atingem o nucleo decisorio da distribuicdo do poder de
defini¢do das verbas publicas.

O objetivo central deste capitulo é tedrico. Ndo hd como problematizar as experiéncias
de OP sem discutir 0s seus pressupostos mais relevantes, como sociedade civil, esfera publica
e democracia deliberativa examinados no capitulo anterior. Tampouco € possivel
problematizar os OPs sem examinar, ainda que de modo sucinto, 0s movimentos populares
nos anos de 1980 e 1990.

Entretanto, ndo é possivel examinar o protagonismo social de modo desvinculado da

andlise da conjuntura do periodo em discussdo. O presente estudo sustenta que as
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reconfiguracdes do Estado em consequiéncia das reformas neoliberais e do ajuste estrutural
implantados no inicio da década de 1990 e a manutencdo do nucleo duro do ajuste (politica
macroeconémica com metas de inflacdo, de indexacao dos titulos da divida a uma politica de
juros elevados, de elevados superavits primarios e de politicas publicas focalizadas) ao longo
dos anos 90, situacdo que se aprofundou mais ainda na primeira metade do século XXI,
impbdem limites estruturais as praticas participativas e principalmente ao orcamento
participativo. Tais praticas, mesmo em contextos de governos ditos popular-democraticos nao
alteram o padréo de poder do capital que vem retirando do alcance da soberania popular o
coracdo das politicas macroecondmica como a autonomia (formal ou ndo) dos Bancos
Centrais, a tributacdo excessiva sobre o trabalho, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
manutencdo do superavit primario etc.

Tampouco é possivel tornar pensavel essa op¢do da Nova Esquerda sem considerar a
inflexdo politica e estratégica dos socialistas e social-democratas. Conforme a argumentagéo
do capitulo anterior, em um primeiro momento, parte importante dos principais partidos de
esquerda optou pela via reformista, ainda sem abandonar o objetivo da universalizacdo dos
direitos e o horizonte socialista. Contudo, a partir do giro da Internacional Socialista e das
mudancas em diversos partidos comunistas (Franga, Italia etc.) verificado no final dos anos
1970 e, notadamente, nos anos 1980, é possivel constatar o total abandono das reformas e,
consequentemente, da perspectiva socialista, em favor de uma politica que visa reformar o
Estado para melhor administrar o capitalismo (ajuste estrutural de corte neoliberal) e ndo para
promover os direitos do trabalho. A partir dessa inflexdo, os fundamentos do Estado social
sdo paulatinamente abandonados, em especial nos paises periféricos e semiperiféricos.

Também néo é possivel compreender essas profundas mudancas verificadas no campo
da esquerda sem considerar as igualmente profundas ressignificagdes de conceitos que outrora
compunham o léxico da esquerda socialista, como as anteriormente elencadas, a saber:
sociedade civil, publico-privado, democracia, direito social, cidadania, etc.

Este capitulo argumenta que a nocdo de sociedade civil assume centralidade no debate
sobre 0 OP e, por isso, ser& preciso examinar a ressignificacdo deste conceito operada pelas
“forcas progressistas” que afinal abragaram essa “nova vulgata” no dizer de Bourdieu e
Wacquant (2001, p. 1). Inicialmente, discutimos neste capitulo as mudancas nos movimentos
sociais, partidos e sindicatos que os levaram a abandonar o projeto socialista transformador
em favor de uma agenda que se limita a administrar o capitalismo por meio da participacdo na

sociedade civil (ressignificada).
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2.1 O Partido dos Trabalhadores: do socialismo ao social-liberalismo

Nesta secdo, o estudo revisita parcialmente a histéria do PT, tendo em vista que a
experiéncia de OP no Brasil foi fortemente marcada pelos governos petistas, como, também,
pelo fato de que a experiéncia concreta aqui examinada € a do OP de belo Horizonte,
majoritariamente conduzida pelo PT. A analise, como ndo poderia deixar de ser, prioriza a
discussdo da democracia, da sociedade civil e da relacdo publico-privado.

A trajetdria do Partido dos Trabalhadores (PT), guardada as suas particularidades, se
assemelha a dos partidos social-democratas da Europa que, ao trilharem o caminho da
institucionalidade burguesa para dar vida ao projeto socialista, naturalizaram a disjuncdo da
democracia politica em relacdo a sua dimensdo econdémica, aceitando que a democracia
contemporanea se restringe a esfera especificamente politica (a economia capitalista é
compreendida neste contexto como um dado imutavel). A conseqliéncia estratégica dessa
Otica é que o Unico meio de fazer politica é abracar a via eleitoral nos marcos da
institucionalidade vigente, isso é, sem manifestaces e mobilizacdes sociais pelas mudancas
sociais, restringindo as campanhas ao marketing e ao jogo eleitoral, inclusive com uma
politica de aliancas muito além de qualquer arco classista. Nesse percurso, a exemplo dos
partidos social-democratas, o PT acabou inserido em um amplo processo transformista,
afastando-se da sua base origindria, ou seja, das classes trabalhadoras e, com isso,
abandonando completamente a perspectiva de transformacéo socialista da ordem social.

O PT surgiu no inicio dos anos de 1980 no embate das lutas sociais, questionando o
regime autoritario vigente, as condicdes de vida dos trabalhadores e a arcaica estrutura
sindical atrelada ao Estado. No curso de sua histéria, o partido foi paulatinamente se
distanciando de suas bases e das lutas dos trabalhadores, abandonando o projeto de
transformacdo social, as bandeiras de luta emancipatérias e socialistas, para se submeter a
uma politica de adaptagéo e subordinacdo passiva a ordem (SOARES LIMA, 2005).

Essa inflexdo se da, principalmente, a partir dos anos de 1990, sob a direcdo da
Tendéncia Articulagdo, corrente hegemodnica no partido. Mais precisamente, a partir da
derrota eleitoral nas eleicbes para a presidéncia da Republica em 1989, quando a politica do
PT passa a se caracterizar por uma postura mais defensiva e institucional, abandonando a
perspectiva de independéncia de classe, e apontando como horizonte as eleicdes e a politica
de aliancas com partidos da burguesia, em detrimento da organizacdo e mobilizagcdo dos
trabalhadores.
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Apesar de assumir desde a sua origem uma postura critica e de oposicao aos regimes
autoritarios do leste europeu, alguns autores afirmam que o PT passou a viver uma “crise de
identidade” com a derrocada do socialismo dito real e avanco do neoliberalismo nos paises
dirigidos pelos social-democratas. O colapso do socialismo dito real gerou perplexidades, mas
nédo o suficiente para levar adiante um profundo debate sobre a concepgéo de socialismo e da
transicdo socialista defendida pelo partido. Ao contrario, parte importante da direcdo do
partido deixa de acreditar na viabilidade do socialismo e nos trabalhadores enquanto sujeito
historico das transformacdes sociais, e propde uma atuacdo em conjunto com o0s setores
modernos das classes dominantes, “para impulsionar transformagdes graduais na busca de
uma economia eficiente que insira o pais em condic¢des vantajosas no mercado mundializado
ou globalizado” (SOARES LIMA, 2005, p. 65).

N&o se trata apenas de ampliar do discurso para além dos interesses dos trabalhadores,
mas sim de buscar aliancas estratégicas com setores do empresariado para garantir a
viabilidade e o crescimento eleitoral do partido. Assim, a referéncia a perspectiva de classe €
substituida pelo apelo a sociedade civil. A estratégia era neutralizar ou ganhar apoios no meio
empresarial, a alianga com o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) foi abertamente
defendida pela Articulagéo e intelectuais ligados ao partido por considerarem que “a tarefa
historica de um provavel governo Lula [caso ganhasse as eleicdes em 1994] seria a
democratizacdo do capitalismo” (SILVA, 1998, p. 119 apud SOARES LIMA, 2005, p. 67,
grifos nossos).

A burocratizacdo do partido, através da crescente substituicdo da militancia de base
por funcionarios contratados e o fim dos nucleos de base — substituidos pelos diretorios
regionais — contribuiram para tornar a relacdo entre a base e a direcdo ainda mais
burocratizada e despolitizada. N&o que o partido tenha se descolado das bases populares, mas
estas deixaram de ser protagonistas das lutas do partido, tornando-se muito mais base de
apoio a ser convocada nas eleicdes ou mobilizacdes de interesse da clpula partidaria.

A defesa do socialismo, ainda que de um socialismo polissémico, presente em sua
origem se torna, portanto, incongruente com 0s rumos que partido passa a adotar para levar
adiante o0 seu projeto de ascensdo ao poder politico. Vale a pena reproduzir um trecho do

discurso de Lula em 1981 quando da realizacdo da I Convencéo Nacional do Partido:

[...] Sabemos que caminhamos para o socialismo, para o tipo de socialismo que nos
convém. Sabemos que ndo nos convém, nem estd em nosso horizonte, adotar a
idéia do socialismo para buscar medidas paliativas aos males sociais causados pelo
capitalismo ou para gerenciar a crise em que este sistema econémico se encontra.
Sabemos, também, que ndo nos convém adotar como perspectiva um socialismo
burocratico, que atende mais as castas de tecnocratas e de privilegiados que aos
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trabalhadores e ao povo. O socialismo que nds queremos se definira por todo o
povo, como exigéncia concreta das lutas populares, como resposta politica e
econdmica global a todas as aspiracfes concretas que o PT seja capaz de enfrentar
(...) O socialismo que nos queremos ira se definindo nas lutas do dia-a-dia, do
mesmo modo como estamos construindo o PT. O socialismo que nds queremos teré
que ser a emancipacdo dos trabalhadores. E a libertacdo dos trabalhadores sera obra
dos préprios trabalhadores (PT, 1998, p. 114, apud SOARES LIMA, 2005, p. 165).

No comeco dos anos de 1990 da-se inicio ao processo de ressignificacdo e de
abandono do socialismo. No | Congresso Nacional do Partido dos Trabalhadores realizado em
1991, o partido propde levar adiante um projeto de renovagdo e de construcdo de um
socialismo democratico, neste momento, socialismo passa a ser definido como sinénimo de
“radicalizacdo da democracia”. Também aqui vale a pena reproduzir a resolucdo aprovada no

referido Congresso:

[...] a concepclo de socialismo que defendemos pretende superar a experiéncia
econdmica do socialismo real, baseada em uma estatizacdo generalizada das
atividades econbmicas, que promoveu o dominio da burocracia e bloqueou o
desenvolvimento da criatividade e do avango tecnoldgico. De outro, recusamos o0
mercado capitalista, organizado sob a ldgica do lucro e exploragdo do trabalho
assalariado, concentrador de renda, riqueza e poder como forma de organizagdo da
produgdo social (...) O socialismo pelo qual o PT luta prevé, portanto, a existéncia
de um Estado de Direito, no qual prevalecam as mais amplas liberdades civis e
politicas, de opinido, de manifestagdo, de imprensa, partidaria, sindical etc. (PT,
1998, p. 500-501, apud SOARES LIMA, 2005, p. 167, grifos nossos).

O processo de desconstrugdo da perspectiva socialista prossegue a passos largos. No
XI Encontro Nacional (1997) afirma-se que o socialismo ndo apenas se mostrou incapaz de
eliminar os problemas sociais, como esses problemas acabaram por se intensificar em todo o
mundo. A saida apontada pelo partido para a crise consiste em promover um crescimento

acelerado da economia (capitalista), e socializar a politica.

[...] Um novo projeto socialista contemporaneo deve dar conta dos grandes
problemas em que o socialismo do século XX acabou fracassando: promover o
crescimento acelerado da economia, (...) realizando um processo sustentado de
distribuicdo de riquezas. Mas o socialismo exige, sobretudo, a socializagdo da
politica. Por esta razdo, ha uma ligacdo umbilical entre socialismo e democracia
(PT, 1998, p. 663, apud SOARES LIMA, 2005, p. 168).

Em suma, a perspectiva socialista vai se diluindo cada vez mais, deixando de ser
bandeira de luta do partido, substituida pela preocupacdo crescente com a via institucional e

|39

com o projeto eleitoral®. Lutar por reformas e defender a democracia passam a ocupar o lugar

do socialismo no plano de lutas do partido, e a politica alternativa por ele defendida consiste

% Segundo Soares Lima (2005), no 1l Congresso do Partido realizado em 1999, o entdo deputado federal José
Genoino sugeriu que o termo socialismo fosse erradicado do programa do partido.
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em lutar pela “democratizacdo radical da sociedade e do Estado”, “democratizar o Estado”
para “torna-lo transparente e socialmente controlado” (PT, 1998, p. 658-659).

O sentido da radicalizacdo da democracia proposta € 0 mesmo que discutimos no
capitulo anterior, ou seja, ampliar a participacdo da sociedade civil nos assuntos do Estado,
em um contexto em que a esfera econdmica torna-se cada vez mais intocavel e separada da
politica. A radicalizacdo da democracia defendida pelo PT resume-se em regulamentar o uso
de Medidas Provisorias e ampliar a utilizacdo de consultas populares, como plebiscito e
referendos, além dos orgamentos participativos. Democratizar radicalmente a sociedade e o
Estado significa “impulsionar um desenvolvimento econdmico sustentavel e solidario™.
Aqui a semelhanca com o reformismo da terceira via de Giddens é facilmente destacavel.

O espectro eleitoral do partido amplia-se, concomitante, a ado¢do de uma postura cada
vez mais moderada (light), e assim, conquista governos em varios municipios e estados,
elegendo também bancadas expressivas em todos os niveis. A preocupa¢do maior ja ndo pode
ser com o0 socialismo, mas sim em ganhar as eleicbes para mostrar que o partido pode
administrar bem e melhor do que as elites dominantes.

O PT néo apenas sucumbiu a logica eleitoral como parte de um processo de social-
democratizacdo do partido, como também assumiu “uma postura de generosidade diante da
ordem burguesa e do neoliberalismo”. Em prol de uma ampla aliancga de classes sai da agenda
politica do partido a defesa de uma reforma agraria ampla e sem indenizacGes, anulacdo das
privatizacOes, reducdo da jornada de trabalho sem redugdo de salarios, salario minimo do
DIEESE, ruptura com o FMI e ndo pagamento da divida externa. Com isso 0s governos do PT
passam a assumir “o papel de agente reformista da ordem dominante” (SOARES LIMA,
2005, p. 217).

Em 2002, inicialmente a prioridade do arco de alianca era compor com setores da
imprecisa burguesia nacional, cujo exemplo mais importante foi a indicacdo de um
empresario de base nacional para compor a chapa na condicéo de vice-presidente. Contudo, o
capital percebendo o risco promoveu um forte ataque especulativo por meio de fuga de
capitais (fazendo aumentar a desvalorizacdo do Real) e elevando o risco-pais. Nesse
ambiente, com Luiz Inécio Lula da Silva ainda liderando as pesquisas, 0 nucleo dirigente

faz uma importante mudanca politica com a publicacdo da “Carta aos

“ PARTIDO DOS TRABALHADORES. Resolugdes de encontros e congressos. Sdo Paulo: Fundacéo Perseu
Abramo, 1998. p. 658-659.



86

Brasileiros”*

. Percebendo que era o custo a pagar para chegar a presidéncia, o ndcleo
dirigente do PT aceita ser inserido no bloco de poder dominante, em um vasto processo
transformista. E desconcertante a transformacao na avaliacdo do que seria um futuro governo
de Luiz In&cio Lula da Silva, os senhores do mundo passam a defender abertamente a
necessidade de Lula da Silva ser eleito para que o pais pudesse renovar o seu ambiente
politico e seguir avancando nas reformas modernizantes (leia-se, neoliberais), fato que se
confirma com o primeiro ministério do governo Lula: os setores dominantes (capital
financeiro nacional e internacional; agro-negécio; grande industria; commodities) estdo
representados respectivamente por Henrique Meirelles (Banco Central), Roberto Rodrigues
(agro-negocio) e Luiz Fernando Furlan (commodities). O programa tambeém propunha
assegurar a manutencdo das politicas focalizadas no alivio a pobreza, ou seja, a permanéncia e
aprofundamento da politica social do governo anterior*.

Em suma, o Partido adota o discurso e a pratica de que é possivel administrar o Estado
capitalista com justica social e que o elemento diferenciador para isso € a participacdo da
sociedade civil que poderia ser o lécus que a cidadania conduziria a inversao de prioridades
no sentido da afirmag&o dos direitos sociais. Esse deslocamento ndo poderia ter se dado sem
profundas alterac®es nos setores populares e em suas organizacdes, tema abordado na segéo a

sequir.

2.2 Participacao e constituicdo de sujeitos politicos, no Brasil, nos anos de 1980 e 1990.

As experiéncias de participacdo popular na definicdo de politicas pablicas foram
marcantes a partir do ocaso da ditadura empresarial-militar, conferindo um consideravel peso
aos movimentos populares na luta pela constituinte ao final dos anos 1980. A consideracédo
deste protagonismo € tedrica e metodologicamente crucial para tornar pensavel, na década

seguinte, o OP.

* 0 partido assume o compromisso de que ird cumprir todos os acordos e contratos firmados pelo governo
Fernando Henrique Cardoso, de manter elevado o superdvit primario para pagar os servicos da divida interna e
externa, dar curso a um amplo programa de reformas estruturais (previdenciaria, fiscal, tributaria, trabalhista,
sindical), e envidar esforgos para aprovar a emenda constitucional que concede autonomia ao Banco central.

2 Katia Lima afirma que essas proposicdes compdem o eixo articulador do “discurso neoliberal requentado
pautado no horizonte politico da humanizacdo do capitalismo, Terceira Via (...), ou seja, a conjugacdo de
crescimento econémico com justica social ou estabilidade econdmica com coesdo social.” LIMA, Kétia Reforma
universitaria do governo Lula: o relancamento do conceito de publico ndo-estatal. In: NEVES, Licia M. W.
(Org.) Reforma universitaria do governo Lula. Reflex0es para o debate. Sdo Paulo: Xama, 2004. p. 23-46.
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A producdo tedrica nacional que trata dessa tematica é extensa e heterogénea,
abarcando diversos aspectos da problematica, em especial em torno do tema dos novos
movimentos sociais e suas conexfes com 0s movimentos referenciados no trabalho.
Destacam-se, portanto, estudos e analises que enfocam a emergéncia de sujeitos e acgdes
coletivas de variados tipos, bem como suas formas de organizacdo, atuacdo e impactos a
partir, principalmente, de fins da década de 1970.

Eder Sader (1988) define esse momento como sendo aquele em que 0S NOVOS
personagens politicos entraram em cena, no pais. S&0 0s movimentos populares urbanos,
sindicais, de bairros, reivindicativos, que trazem para o debate puablico suas demandas e
ressaltam a incapacidade do Estado em assegurar minimamente politicas publicas
fundamentais ao bem-estar dos cidadaos.

Os primeiros estudos sobre a atuagdo dos movimentos populares, no final da década de
1970, enfatizaram, principalmente, o repudio desses movimentos ao Estado e a sua luta para
serem reconhecidos como canais de negociacdo e portadores dos interesses e demandas
legitimos de grupos e segmentos da sociedade. A autonomia dos movimentos em relacdo ao
Estado e a critica aos mecanismos de institucionalizacdo politica sdo caracteristicas apontadas
para 0s movimentos desse periodo.

A emergéncia desses sujeitos coletivos e suas praticas politicas impulsionaram as
mudancas no pais. A ampliacdo da participacdo social nas decisdes politicas, o processo de
redemocratizacdo e a aquisi¢cdo dos direitos da cidadania s&o frutos das lutas sociais travadas
no inicio dos anos 1980. Mas, segundo Ruth Cardoso, se o discurso dos movimentos
reivindicativos apontava o “Estado como inimigo”, também o situava “como interlocutor”
com quem se pretendia negociar as reivindicacdes mais imediatas (CARDOSO, 1988, p. 368).

Na perspectiva desta autora, a continuidade da abertura politica e, particularmente, o
pluripartidarismo, contribuiu para o surgimento de condi¢des diferentes de atuacdo dos grupos
populares. O aparelho do Estado foi se abrindo a participacdo popular e os grupos locais
organizados comecaram a ser reconhecidos como interlocutores necessarios, principalmente
quando da implantacdo das politicas sociais. Além disso, o pluripartidarismo rompeu com “0
bloco oposicionista que se unia contra a repressdo e a politica econémica antipopular” e
muitos que se dedicavam as organizacOes de base passaram também a se identificar com
partidos politicos e buscaram “estabelecer vinculos entre essas duas formas de participacdo”
(CARDOSO, 1988, p. 369).

Ainda sob o regime militar, em particular, apds as eleicdes de 1982, comecaram a

surgir varias iniciativas que visavam promover o contato do poder pablico com a populacéo
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alvo das politicas sociais. Também adquire relevo o bindmio descentralizacdo-participacéo,
com o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) e outros partidos
oposicionistas como o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Comunista Brasileiro (PCB)
e o Partido Comunista do Brasil (PC do B), defendendo-o como forma de democratizar as
decisdes do Estado. Assim, setores do Estado passaram a ver como positivo o dialogo direto
com 0s usuarios das politicas sociais, além de considerarem a participacdo um critério auxiliar
importante para administrar 0s escassos recursos destinados as politicas.

Segundo Cardoso, apesar do crescente reconhecimento por parte do Estado da
importancia do dialogo direto com os setores populares, a consulta aos usuarios se limitava a
algumas agéncias e ndo envolvia a definicdo de prioridades; os processos eram marcados por
“um certo informalismo”, que ndo deixava claro os limites e 0s objetivos da participacdo, nem
as regras que definiam os direitos das comunidades, além da descontinuidade dos processos
participativos. No entanto, apesar das dificuldades, os atores envolvidos nas experiéncias de
participacdo reconheciam ser este 0 caminho para uma relacdo mais democratica com o
aparelho do Estado (CARDOSO, 1988, p. 369).

Em seus estudos, Maria da Gléria Gohn (2001) também aponta mudancas importantes
na atuacdo dos movimentos sociais nos anos de 1980 e 1990. Segundo a autora, 0s anos de
1980 foram marcados pela constituicdo de um “campo democratico no ambito da sociedade
civil”, com destaque para as formas radicalizadas de mobilizacdo e de presséo diretas para
viabilizar o encaminhamento das demandas. Esse momento se caracteriza pela “conquista de
canais de participacdo da populagdo em assuntos que [diziam] respeito a coisa publica”, os
sujeitos reivindicativos sdo postos em novas arenas de luta no interior dos 6rgdos publicos.
Dessa forma, a participagdo nos anos 1980 tinha como eixo articulador “a ocupacdo de
espacos fisicos para que se fizessem ouvir outras vozes além da dos que estavam no poder”
(GOHN, 2001, p. 52 e 55).

Ja os anos de 1990 sdo marcados, conforme a autora, pela mudanca no paradigma da
gestdo dos bens publicos. Essa mudanca decorre, em parte, da ascensdo ao poder da oposi¢édo
as elites tradicionais e caracteriza-se pela construcdo de espacos de participacdo “lastreados
ndo em estruturas fisicas, mas em relagdes sociais novas que se colocam entre o publico e o
privado, originando o plblico ndo estatal”. E o caso, por exemplo, dos conselhos gestores de
politicas sociais e 0s orcamentos participativos (GOHN, 2001, p. 56).

Na sua perspectiva teria surgido uma “nova concepcdo de participagdo”, com 0s
movimentos radicalizados cedendo espagos para as formas institucionalizadas de participagéo,

a énfase volta-se para as politicas publicas, com a criacdo de mecanismos “participativos” de
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planejamento e de alocacdo de recursos. Exemplos da institucionalizacdo da participacdo dos
sujeitos coletivos sdo a sua inclusdo no arcabouco juridico-institucional do Estado, através
dos conselhos gestores e dos orgamentos participativos (GOHN, 2001, p. 57).

Cabe destacar que sob a perspectiva neoliberal que passa a predominar no pais a partir,
principalmente da década de 1990, a participacdo passa a ser vista como um requisito
necessario para assegurar eficiéncia, efetividade, sustentabilidade e equidade dos projetos e
politicas publicas. Assim, apesar da importancia dos conselhos na ampliacdo da participacdo
nas decisdes concernentes as politicas publicas (salde, educacdo, direitos da mulher, direitos
das criancas e adolescentes) e no controle estatal, o debate atual sobre o papel desses
mecanismos de participacdo tem revelado, principalmente, seus limites quanto a ampliacao
dos direitos e da esfera publica, bem como o fato de terem o seu carater modificado com vista
a legitimar as politicas neoliberais.

llse Silva (2003), analisando as formas de agdo coletiva e a literatura que trata da
participacdo popular nos anos 1980 e 1990, também destaca mudancas na atuacdo dos sujeitos
coletivos. Segundo a autora, tanto mudam as préaticas desses sujeitos, quanto os referenciais
analiticos utilizados para interpretd-los. Dito isso, afirma que as analises realizadas no final da
década de 1970 e inicio dos anos 1980 por seu viés marxista realcavam a autonomia dos
movimentos frente ao Estado e as instituicBes politicas tradicionais, além de seu papel
transformador.

No decorrer da década de 1980, segundo a autora, mudam o0s movimentos € 0S
estudos. Em oposicdo ao paradigma marxista, sdo incorporadas as visdes culturalistas e
institucionalistas, dessa forma a categoria identidade adquire centralidade no estudo dos
comportamentos dos grupos e das organizacdes. Ja nos anos de 1990, os estudos se voltam
para as organizagdes ndo governamentais (ONGS) e para o funcionamento dos mecanismos
institucionais de participagédo, inaugurados com a Constituicdo Federal de 1988. Cidadania,
exclusdo social e democracia participativa sdo as categorias analiticas mais utilizadas.

E interessante a perspectiva usada pela autora para analisar 0s aspectos que
contribuiram para essa mudanca (dos movimentos e das analises). Em sua visao, 0s aspectos
institucionais j& estavam inscritos nas praticas dos movimentos populares e dos agentes que
os impulsionaram, desde o final da década de 1970. A postura antiestado e autonomista ndo
deve ser considerada como algo estrutural dos movimentos, muito menos um principio
fundamental dos setores que os apoiavam, mas sim um elemento conjuntural em razdo do
regime autoritério, pois tdo logo ocorre a mudanca de regime, ndo houve grandes resisténcias

a participacdo institucional. Os setores que apoiavam ou que influenciavam os movimentos
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também foram mudando os seus discursos e logo passaram a incentivar a criagdo de ONGS
COmMo Novo espaco de participacdo socio-politico e expressao da autonomia da sociedade civil
(SILVA, 2003, p. 35-38).

Contrasta, no entanto, a essa tendéncia o movimento docente organizado pelo
Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicbes de Ensino Superior (ANDES-SN) e o
Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST), entre outros. O ANDES-SN foi constituido
em 1981 em um momento em que os professores das instituicdes publicas eram proibidos de
se sindicalizar. A Associacdo transformou-se em sindicato nacional em 1989. Desde a sua
criacdo, no inicio da década de 1980, o ANDES-SN tem protagonizado ndo apenas as lutas
especificas do professores das instituicbes de ensino superior, mas também as principais lutas
politicas travadas no Brasil, da redemocratizacao, no inicio dos anos de 1980, as lutas contra a
implementacdo das reformas neoliberais ao longo da década de 1990, prevalecendo como
principios fundamentais a sua organizacdo a democracia e a autonomia em relacdo aos
governos, aos patrdes e aos partidos politicos. Com relacdo ao MST, o movimento também
representa uma nova possibilidade de fazer politica de forma autdbnoma, desvinculada de
partidos politicos, e que consegue mobilizar parte significativa dos trabalhadores expropriados
a lutar pela reforma agraria e contra as politicas neoliberais.

N&o somente a organizacdo e atuacdo dos movimentos sociais e populares no final dos
anos de 1970 e nos anos 1980 despertaram o interesse de pesquisadores, 0 surgimento no
ambito das administragdes municipais de experiéncias pioneiras de participagédo popular no
planejamento e na gestdo das politicas locais, também mobilizou estudos importantes sobre
essa nova forma de participacao.

Essas primeiras experiéncias foram chamadas de estratégia participativa de
administracdo e tiveram inicio quando o Movimento Democratico Brasileiro (MDB)
conquistou algumas prefeituras em 1978, e em seguida, quando ganhou alguns governos
estaduais em 1982. Esses governos tomaram para si a tarefa de introduzir mecanismos de
participacdo popular, na gestdo publica.

A administragdo municipal de Lages, pequena cidade no interior de Santa Catarina,
eleita em 1978, é considerada o paradigma desse novo modo de gestdo do poder local. A ela
somaram-se as administracdes municipais de Piracicaba (SP), Boa Esperanca (ES), Prudente
de Morais (MG), que também utilizaram processos democratico-participativos na elaboracédo
de seus or¢amentos, no inicio da década de 1980.

Reconhece-se a importancia dessas experiéncias pioneiras, mas devido a sua

descontinuidade, os trabalhos mais recentes sobre a participacdo popular nas administracdes
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municipais tém destacado o orgcamento participativo como tendo inaugurado, nos anos 1990,
uma nova forma de relagéo entre Estado e sociedade.

Considera-se que essas novas experiéncias participativas surgidas com o OP tém-se
mostrado estratégicas na democratizacdo e afirmacdo da cidadania, ou seja, a abertura do
Estado a participacdo direta além de instituir direitos, pode melhorar o atendimento as
demandas dos setores populares, favorecendo o exercicio do controle social sobre os

governantes, e criando obstaculos ao uso privado dos recursos publicos.

2.3 A nova politica do Orcamento participativo

As experiéncias de orcamento participativo tém origem em um contexto de radicais
transformacgdes na esquerda em todo o mundo. Se, de um lado, a revolucdo socialista e 0
anticapitalismo estavam fora da agenda e, de outro, o neoliberalismo vinha se difundindo com
uma rapidez vertiginosa, o que de novo e diferente a esquerda poderia propor sem alterar 0s
fundamentos do capitalismo ou, em outros termos, o padrdo de poder instituido pelo
capitalismo? A idéia da participacdo cidadd na gestdo das cidades, experimentada com éxito
na Italia vermelha (em particular Bolonha), pareceu ser, para muitos, uma das mais
promissoras. Desde entdo, uma vasta literatura sobre o tema foi produzida e, na medida em
que forcas da esquerda chegaram ao governo de importantes cidades em diversas partes do
mundo, essas idéias foram aplicadas na gestdo das politicas sociais das cidades.

Os debates realizados na esquerda européia chegaram ao Brasil por diferentes vias. A
vertente eurocomunista trouxe a experiéncia do Partido Comunista Italiano (PCI) que
repercutiu muito fortemente na area da saude. Os debates sobre a reforma sanitaria e 0s
conselhos participativos tém sua origem nas elaboracdes de Giovanni Berlinger®. As

orientagdes social-democratas igualmente tiveram grande acolhida, inicialmente em forgas

*3 Giovanni Berlinguer foi deputado (1972-83) e senador da Republica Italiana (1983-92), pelo extinto Partido
Comunista Italiano (PCI), hoje Partido Democratico de Esquerda (PDS), onde ainda é um dos militantes mais
respeitados. E também reconhecido como uma das maiores autoridades mundiais das areas de satde publica e
medicina social. Exerceu papel fundamental no desenvolvimento da Reforma Sanitéria Italiana e sua atuacéo
atravessou as fronteiras européias, vindo a influenciar toda uma geragdo de médicos brasileiros durante a
ditadura militar. “Nos anos 60-70, dois dos livros dele circulavam clandestinamente entre o pessoal da salde
publica. Eram cépias xerox de”Medicina e Satde Publica” e do livro “Sadde nas fabricas”, que escondiamos,
ensebadas, debaixo das camas, e foram essas leituras que sustentaram as discussdes iniciais do SUS", relembra
Volnei Garrafa, presidente do Congresso Mundial de Bioética e da Sociedade Brasileira de Bioética. Entre os
seus mais de 40 livros publicados, Berlinguer tem hoje 12 traduzidos no Brasil. GARRAFA, Volnei. Bioética
cotidiana. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
311X2005000100038&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 07 Set. 2006.
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tidas como moderadas no nascente PT. Mas com a eleicdo deste partido para administrar
prefeituras de municipios grandes como Sao Paulo e de Porto Alegre, em 1989, a experiéncia
foi incorporada como um diferencial nas id€ias politico-administrativas do pais, em particular

pela heranga patrimonialista e autoritaria que marca a historia brasileira.

Conforme anteriormente ressaltado, este estudo parte da premissa de que as
experiéncias de auto-organizacdo e de autogoverno produzidas pelo movimento proletario,
cujo exemplo mais marcante € o da Comuna de Paris (1871) foram capazes de forjar
aprendizados que deram sentido pleno ao conceito de publico.

N&o ha& aqui nenhuma intencdo de estabelecer uma relagcdo direta e unidimensional
entre 0 OP e a experiéncia dos Conselhos proletarios, mas, antes, de refletir sobre essas
experiéncias fundadoras da democracia em que 0s que vivem-do-proprio-trabalho sdo
protagonistas para examinar as possibilidades, limites, tensdes e contradi¢Oes das experiéncias
de OP e/ou de Conselhos no escopo mesmo do capitalismo dependente que configura o Brasil
e a América Latina. De fato, ndo ha como pensar a participacao nesses espacos sem levar em
consideracao as tensdes e contradi¢bes presentes nessas experiéncias. A luta dos movimentos
sociais pela afirmagéo de direitos sociais universais tensiona o Estado particularizado pelo
capital tanto no plano estritamente econdémico (os direitos sociais sdo obstaculos ao superavit
primario e a Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo) e no plano politico, visto que o OP
é, sob o ponto de vista da ordem, também uma forma de garantir a governabilidade: dai
porque o crucial é a consideracdo dos conflitos e embates entre essas possibilidades.

A partir das preocupacGes acima esbocadas o capitulo pretende identificar os
principais conceitos e categorias presentes nas discussdes sobre o orcamento participativo,
situando-0s, no contexto das questdes explicitadas na andlise do social-liberalismo,
destacando a idéia de sociedade civil, esfera publica e democracia deliberativa. O esforco
tedrico ndo é o de comparar 0 conceito tedrico certo com o conceito pratico incompleto ou
errado, mas munido da teoria, tornar pensaveis os conceitos efetivamente desenvolvidos nas
experiéncias de OP aqui consideradas.

O Orcamento Participativo (OP) é apresentado usualmente como uma forma
democrética de gestdo das politicas publicas em um contexto em que predominam politicas
macroecondmicas neoliberais. O sentido mais recorrente encontrado na literatura
especializada em circulagdo (FEDOZZI, 2000; SANCHEZ, 2002; RIBEIRO & GRAZIA,
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2003; AVRITZER, 2003, entre outros) e nas experiéncias mais destacadas™ situa o orcamento
participativo, como uma pratica orcamentaria em que as decisfes quanto a alocacdo de
recursos sao tomadas, levando-se em consideracao a opinido direta da populacéo e ndo apenas
a dos seus representantes eleitos para o parlamento. O objetivo central do OP é compartilhar
com os cidaddos a decisdo quanto as obras e programas prioritarios a serem executados em
um determinado ano ou em um plano plurianual. Espera-se que o destino de parte dos
recursos do governo municipal seja decidido em assembléias regionais e em féruns de
negociacao de prioridades. Além do argumento democratico, a participacdo dos cidaddos na
elaboracdo dos orcamentos € defendida por propiciar melhor atendimento pelo poder publico
das necessidades da populacao.

Desde o seu surgimento no Brasil, no final dos anos de 1980, as experiéncias de
orcamentos participativos tém suscitado numerosos estudos que procuram, principalmente,
destacar o seu papel na transformagdo democratica das relacdes entre Estado e sociedade e,
mais propriamente, como o OP contribui para o aprofundamento da democracia no pais.

O exame de parte dos estudos sobre o tema® indica que, em geral, as praticas de OP
em municipios tém sido avaliadas como um avango em relagdo as formas tradicionais de
administracdo publica, principalmente naquelas em que esta sistematica ja esta vigindo ha
mais de uma década. Estes estudos salientam que é uma nova forma de tomada de decisdes e
de mediacdo entre sociedade civil e o Estado, capaz de desempenhar papel importante na
mudanca de elementos estruturais da cultura politica brasileira e no processo de
democratizagdo do Estado e da sociedade.

Determinados estudos chegam a afirmar mesmo que o OP é “uma das experiéncias de
maior fecundidade democratica do Brasil contemporaneo”, “uma das construcoes
institucionais mais inovadoras do Brasil”, “um processo bem-sucedido de fortalecimento da
democracia local” (FEDOZZI, 2000, p. 37; WAMPLER, 2003, p. 21; AVRITZER, 2003, p.
13).

* 0 orcamento participativo de Porto Alegre é uma das experiéncias mais investigadas. O OP foi implantado no
municipio em 1989, e desde entdo, realizado sem interrupgdo. Com quase duas décadas de existéncia, o OP é
considerado a experiéncia mais bem-sucedida de participacdo deliberativa na definicdo de prioridades de
investimento e de democratizacdo das relagbes entre Estado e sociedade no Brasil. A prefeitura Municipal de
Porto Alegre define o OP “como um processo, pelo qual a populacdo decide, de forma direta, a aplicacdo dos
recursos em obras e servicos que serdo executados pela administragdo municipal”. PREFEITURA MUNICIPAL
DE PORTO ALEGRE. Histdrico do Orgamento Participativo. Disponivel em:
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?p_secao=1> Acesso em: setembro de 2006.

* Destacamos 0s estudos sobre o OP realizados por Tarso Genro e Ubiratan Souza (1997); Luciano Fedozzi
(2000); Felix Sanchez (2002); Leonardo Avritzer (2002 e 2003); Zander Navarro (2003); Edmilson Oliveira
(2005); dentre outros. Excetuando o ultimo autor, os demais sdo frequentemente citados em estudos e artigos
sobre o OP.
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Contudo, como essas experiéncias vém acontecendo em um contexto macroeconémico
de ajuste neoliberal, de superavits primarios, de (contra) reformas administrativas e da
previdéncia, em que direitos fundamentais seguem precariamente atendidos para a maior parte
da populacédo, é imperioso indagar: até que ponto a introducdo de mecanismos participativos
na definicdo da alocacdo de recursos publicos pode trazer mudancas significativas nas
concepcdes e praticas politicas no ambito da sociedade e do Estado brasileiro no sentido do
aprofundamento da democracia no pais e, ainda, para a universalizacdo dos direitos sociais?
Buscar respostas para estas questdes é uma tarefa tedrica e politica inadiavel para a reflexdo
sobre a democracia, o protagonismo dos sujeitos politicos e o fortalecimento do publico frente
a intensa ofensiva privado-mercantil sobre os direitos sociais.

Né&o é dificil constatar que, com rarissimas excecdes, a maioria dos estudos aponta as
potencialidades do OP na transformacdo democratica das relacbes entre Estado e sociedade,
notadamente por meio da transferéncia de poder decisério sobre o uso de recursos publicos
para a sociedade.

Outro efeito ressaltado diz respeito ao fato das experiéncias de OP terem ampliado a
discussdo sobre os conceitos e modelos de democracia. Essas experiéncias tornaram-se
referéncia importante no debate académico atual sobre as possibilidades de aprofundamento
da democracia em um contexto de contra-reformas e de participacdo muito heterogénea dos
movimentos sociais. Grande parte dos prefeitos do chamado campo progressista apresenta
esta pratica em seus programas de governo e, dentre os eleitos, ndo sdo poucos 0s que 0
pratica. De fato, o OP tornou-se a experiéncia de participacdo local mais discutida no Brasil,
passou a ser reproduzida por diferentes esferas administrativas (estados e municipios),
inclusive para além do campo dito progressista independentemente de concepgdes politico-
partidarias, e a despertar interesses até mesmo em outros paises (AVRITZER, 2003).

No ambito das administracdes municipais, os Orcamentos Participativos reforcam a
argumentacdo de que a democracia representativa pode ser complementada por mecanismos
de participacdo direta da populacdo nas decisdes referentes as politicas publicas.

As reivindicagdes por uma maior participacdo popular na vida publica ocuparam
espaco importante durante as discussdes e elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988. A
Constituicdo logrou assegurar o direito a participacdo dos cidaddos na gestdo do poder local
através da “cooperacdo das associagdes representativas no planejamento municipal”, além de
garantir a possibilidade da iniciativa popular em “projetos de lei de interesse especifico do
Municipio, da cidade ou de bairros, através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento
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do eleitorado” e, ainda, de manifestacdo por meio do referendum sobre matérias de alta
relevancia politico-social (BRASIL, 1988, Art. X, XI).

A garantia da participacdo popular na gestdo municipal visava assegurar maior justica
social nas politicas publicas. Além disso, acreditava-se que a participagdo na elaboracdo do
planejamento municipal poderia permitir aos administradores captar com maior precisdo as
demandas da populacdo, e a sociedade um maior controle sobre a prépria acdo do poder
publico.

A Constituicdo de 1988 também contemplou o surgimento de instancias colegiadas,
nas quais a sociedade civil e o Estado se responsabilizariam pela formulacdo, execucédo e
controle das politicas plblicas. E o caso, por exemplo, dos chamados conselhos gestores de
politicas sociais (conselhos de salde, conselhos de educacdo, de mulheres, de criangas e
adolescentes, etc.).

Alguns autores defendem a participacdo popular direta na atividade de producdo de
leis e de politicas governamentais argumentando, por exemplo, que se trata de uma acéo
politica capaz de complementar e corrigir distorcdes dos mecanismos de representacao
tradicional (BENEVIDES, 1991).

Na opinido de Maria Vitdria Benevides (1991), a importancia da participacdo direta
decorre, principalmente da:

[...] verificacdo de que a representacdo politica — legitima e indispensavel nas
democracias modernas — é uma instituicdo deficiente para exprimir, com fidelidade,
a vontade popular e a realizacdo do interesse do povo. Esta premissa ap0ia-se na
crescente insatisfagdo popular com a representacgéo tradicional e na consolidacéo de
varios institutos de democracia semidireta, em sociedades contemporéneas: 0s
quais funcionam como corretivos a democracia representativa (BENEVIDES,
1991, p. 16).

No inicio da década de 1990, o Partido dos Trabalhadores elaborou um documento
intitulado O Modo Petista de Governar. Neste documento afirma-se que a participacdo
popular direta deve ser a “marca” das administracfes petistas. Mais do que isso a
“participacdo cidada na vida politica” representa a ruptura com o modo tradicional de se fazer
politica no Brasil. O processo eleitoral e a democracia representativa sdo instituicdes
legitimas, mas “(...) o modo petista de governar busca a participacdo politica permanente dos
cidadaos, sobretudo, através de seus movimentos coletivos, como um caminho decisivo para a
construcdo de uma sociedade efetivamente democratica, de bem-estar social e de homens
livres” (BITTAR, 1992, p. 210).

No documento afirma-se ainda:
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[...] o que diferencia o projeto petista de poder dos demais é que este identifica na
sociedade civil com sua pluralidade de interesses, opiniGes e vontades e, na
cidadania dos trabalhadores e dos movimentos sociais, atores privilegiados na
formulacgdo das politicas de governo e na construgdo de uma nova ordem social e
politica. (...) O modo petista de governar procura construir [uma] nova cidadania
nas articulagdes entre Estado e a sociedade civil, aprofundando a democracia e
ampliando o espaco para a participacdo popular (BITTAR, 1992, p. 210-211, grifos
Nossos).

A participacdo da sociedade civil representa, conforme este documento, ndo apenas a
ruptura com a politica tradicional brasileira, mas a possibilidade de se criar uma “nova
institucionalidade” capaz de integrar as instituicbes da democracia representativa as da
democracia direta ou participativa, através da criacdo de canais os mais amplos possiveis de
participacao popular. Com isso, instituir uma nova forma de gerir a coisa publica, mostrando
assim, que € possivel colocar o Estado, “a despeito de suas limitacdes e caracteristicas, a
servigo dos setores oprimidos da sociedade” (BITTAR, 1992, p. 209).

O ideario democréatico-popular do PT reconhece na sociedade civil os atores
privilegiados na formulacéo das politicas publicas e na constituicdo de uma nova ordem social
e politica. Afirma ainda, que é nas articulacbes entre Estado e sociedade civil, com o
aprofundamento da democracia e ampliacdo dos espagos de participagdo que a nova cidadania

deve ser construida.

Segundo Bittar (1992), nesse ideario democratico-popular, a participacdo popular
estaria vinculada a cinco modelos de referéncia: as Comunidades Eclesiais de Base; o

movimento sindical: os movimentos sociais; a Comuna de Paris, e os soviets*.

Mas, através, principalmente, do Orcamento participativo é que o partido coloca em
pratica a sua proposta de “democratizacdo radical do Estado e da politica”, processo que
exige, na opinido de Gildo Lima®’, “a participacdo direta e organizada da populagdo nas
decisdes do governo [além da] ruptura do abismo entre o Estado e a sociedade e o controle
permanente da cidadania sobre os negdcios do Estado” (LIMA, 1994, p. 2).

Cabe ressaltar que na esteira do I Congresso Nacional do PT realizado em 1991, o

socialismo é identificado com a democratizacdo do Estado e da politica, neste sentido, as

* Vale a pena reproduzir as concepcdes referentes & Comuna e aos Soviets e a sua relagdo com a concepcéo de
participacdo popular expressa em O Modo petista de Governar: “Comuna de Paris — operava com a democracia
direta e a revogacdo dos mandatos. Operamos com a sociedade, enquanto sociedade de massa, quantitativa e
qualitativamente muito diversificada onde as instituicdes da democracia representativa nao podem ser ignoradas,
mas combinadas com a democracia direta; Soviets (conselhos de poder) — ndo vivemos uma ruptura ou uma crise
revolucionéria, ndo ha abolicdo do Estado vigente, ndo h& abolicdo da propriedade privada e do mercado,
portanto ndo podemos operar com um modelo de auto-regulacéo, auto-organizacéo e autogoverno das massas
organizadas”. BITTAR, Jorge (Org.). O modo petista de governar. So Paulo: Teoria & Debate, 1992. p. 215.
" Gildo Lima foi vice-prefeito de Porto Alegre no periodo de 1989-1992, quando o OP foi implantado no
municipio.
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resolugdes indicam que o partido deve atuar para reforcar nas administracbes aquilo que
devera ser a sua marca: “a democratizacdo do Estado, a efetiva participacdo popular com a
respectiva criacdo de canais [de participacdo] mais amplos possiveis”. Defende assim, a
existéncia de uma esfera publica “na qual a politica ndo se restrinja as iniciativas estatais e
institucionais, mas que, ao contrario, tenha seu p6lo dominante nas iniciativas surgidas da
sociedade” (PT, 1998, p. 499).

O partido também critica as instituicdes politicas do capitalismo e afirma que a
superacdo dos mecanismos classicos da democracia representativa liberal, responsaveis por
um importante nivel de autonomia dos governantes perante o povo, é um objetivo que devera
ser perseguido. O objetivo da politica € “buscar abolir a distingdo entre governantes e
governados e encaminhar a extin¢do das desigualdades de classes e do Estado como aparelho
de dominag&o” (SANCHEZ, 2002, p. 38).

Tarso Genro (1994, p. 2-3) fez a seguinte afirmacdo com relacdo a essas proposi¢oes
defendidas pelo partido: “(...) quando langamos a idéia da participacdo direta, a nossa palavra
de ordem era governar com os Conselhos Populares. Partiamos do pressuposto (...) de que
pelo simples fato das pessoas serem oprimidas, tendo uma oportunidade [a partir de um
governo democratico] realizariam também uma participacdo solidaria e ndo corporativa”. A
idéia consistia em realizar um governo baseado na “construcdo da democracia direta” que
dissolveria qualquer “mediacéo entre a cidadania e o Estado” permitindo, a0 mesmo tempo a
criacdo de “novos instrumentos democraticos”. O governo seria feito desvinculado “de toda a
tradicdo parlamentar”.

Mas, segundo Genro (1994, p. 3), as dificuldades vieram a tona quando se tentou
colocar em pratica esta visdo, colocando por terra “as nossas ilusdes a respeito, em primeiro
lugar, de sua eficacia e, em segundo lugar, do seu carater presumidamente democratico”. As
dificuldades em viabilizar os conselhos populares fizeram com que o ideario da
“democratizacao radical do Estado”, conforme sustenta Genro, ganhasse concretude com a
instituicdo e aperfeicoamento do orgamento Participativo. Um processo que combina, em sua
opinido, “democracia direta com a manutencdo, fortalecimento e a dignificacdo da
representacdo parlamentar”.

Inicialmente, o Partido dos Trabalhadores defendia que a participacdo popular nos
governos deveria se da atraves da criacdo de conselhos populares, posi¢do logo abandonada e
substituida pela participacdo via orcamentos participativos. Até meados dos anos de 1980,
qguando se inicia as primeiras experiéncias participativas nas prefeituras governadas pelo

partido, o projeto de instalacdo poder popular consistia na criagdo dos Conselhos. Segundo
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Genro tratava-se de uma visdo “simplificadora” da realidade e do poder, pois objetivava
realizar uma transferéncia de poder para a classe trabalhadora organizada, substituindo
gradativamente a representacdo politica tradicional, vinda das urnas, pela democracia direta.
Essa idéia foi abandonada, pois na avaliagdo de segmentos importantes do Partido, a
experiéncia com os conselhos durante a gestdo de Luiza Erundina (1989-1992) no municipio
de S&o Paulo havia resultado em grande fracasso (GENRO & SOUZA, 1997, p. 23).

Com isso, 0 OP é algado a condicdo de principal espaco de participacdo popular nas
administragdes municipais petistas, tornando-se segundo Ribeiro e Grazia (2003, p. 19), a
“experiéncia mais bem sucedida de democracia participativa no Brasil”.

Conforme anteriormente destacado, as experiéncias de orcamento participativo
emergiram em um contexto de institucionalizacdo da participacdo politica datado em fins da
década de 1980. Desde entdo tém despertado o interesse de muitos pesquisadores que, em sua
maioria, buscam identificar no OP elementos favoraveis a uma maior democratizacdo das
relacbes entre Estado e sociedade. As mudancas na politica brasileira e o papel da
participacdo popular na reducdo de desigualdades sociais sdo apontados como principais
resultados dessa politica participativa. No ambito da teoria democrética, os pesquisadores
buscam ainda identificar elementos que denotam aproximagfes do OP com determinados
tipos ou modelos de democracia.

Em seus estudos, Avritzer (2003, p. 14) define o OP como “uma forma de rebalancear
a articulagdo entre democracia representativa e democracia participativa”. Na opinido do
autor, sdo quatro as caracteristicas do OP que definem esse rearranjo institucional. A primeira
¢ a cessdo da soberania, ou seja, a soberania é cedida a um conjunto de assembléias regionais
e tematicas que operam a partir de critérios de “universalidade participativa”. A segunda é a
combinacdo de elementos de participacdo local (assembléias regionais) com elementos de
delegacdo (conselhos em nivel municipal); a terceira refere-se a existéncia de um “principio
de auto-regulacdo soberana”, com as regras de participacdo definidas pelos proprios
participantes. E, por Gltimo, a tentativa de reversdo de prioridades de distribuicdo de recursos
publicos locais de modo a privilegiar os setores mais carentes da populagéo.

Para este autor, tais caracteristicas ajudam a definir e diferenciar as experiéncias de
OP, bem como a distinguir as que podem reivindicar 0 nome orcamento participativo
daquelas que o utilizam, mas sem apresentar nenhuma dessas caracteristicas.

Nesta direcdo, as analises realizadas por Genro (2000) e Awvritzer (2002 e 2003)
buscam identificar no OP a sua relagdo com os processos de democratizacdo do Estado e de

afirmacéo da cidadania. Ambos acreditam que o OP tem se revelado um espaco importante de
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negociacdo, distribuicdo e aplicacdo de investimentos na cidade e, principalmente, de
valorizacdo da participacdo popular no planejamento estatal. O resultado dessa participacéo,
conforme suas analises € a inversdo de prioridades dos investimentos publicos, que faz com
que setores historicamente excluidos sejam reconhecidos como sujeitos legitimos do processo
de decisdo governamental.

Para Brian Wampler, o orcamento participativo é:

[...] uma das construgdes institucionais mais inovadoras do Brasil [que] oferece aos
cidaddos a oportunidade de se envolverem diretamente nas questdes publicas, a
esperanca de justica redistributiva e a possibilidade de reforma do processo de
tomada de decisdo nos municipios e nos estados brasileiros (WAMLER, 2003, p.
61).

O autor destaca ainda na sua definicdo a possibilidade do OP “transformar a vida dos
cidaddos comuns”, j& que estes passam a deliberar sobre questdes antes restritas aos
governantes. Enfatiza, dessa forma, o potencial educativo do OP como decorrente das
seguintes caracteristicas: a) a capacidade de “inovar” a democracia representativa ao
incorporar diretamente os cidaddos no processo de tomada de decisdes; b) a capacidade de
estimular a “delegacdo de autoridade”; c) a capacidade de introduzir mudangas nos processos
de elaboracdo de politicas publicas e de modificar praticas anteriores de planejamento e de
elaboracdo orcamentaria, no Brasil ( WAMPLER, 2003, p. 64-65).

Para o autor, o OP é uma instituicdo fundamentalmente democratica que produz
transformacéo social e inova na elaboragédo de politicas publicas. Pode ser conceituado como
“uma esfera publica” democrética, que possibilita a deliberagdo, a negociacdo e o
monitoramento do poder publico (WAMPLER, 2003, p. 64).

Luciano Fedozzi, também propde examinar os aspectos ou dimensdes do OP que
podem ser considerados indicativos de sua contribuicdo para a construcdo de uma esfera
publica democrética e para a consolidacdo da democracia no Brasil. Na sua avaliagdo, 0s
orcamentos participativos relinem pelo menos dois aspectos fundamentais para a ampliacdo da
esfera democratica: “a participacdo ativa dos cidaddos e da sociedade civil no espaco publico
e o grau de influéncia real nas decisdes sobre o [orcamento] principal instrumento de gestdo
da administracdo publica” (FEDOZZI, 2000, p. 54).

A partir dessas consideracdes destaca as dimensdes que, em sua opinido, revelam as
potencialidades do OP para a construcdo de uma esfera pablica democratica. Sdo elas: a)
inversdo de prioridades e a promocdo da cidadania com o reconhecimento de que 0s setores
historicamente excluidos s&o sujeitos do processo decisério e da gestdo governamental; b) a
racionalizacdo da politica em contraposicdo a praticas casuisticas; ¢) constituicdo de uma
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esfera publica que parece favorecer o exercicio do controle social sobre 0s governantes
(accountability); d) instituicdo de uma esfera publica ativa de co-gestdo do fundo publico
municipal; neste espaco as regras sdo construidas de forma procedimental e argumentativa,
trata-se de uma arena institucional consensualmente construida e permanentemente
reavaliada; e) exige uma acdo ativa por parte dos atores, configurando uma forma de
democracia participativa (FEDOZZI, 2000).

Ressalta ainda, que o OP cria um “sistema de direitos” proprio, onde as regras de
participagdo e distribuicdo dos investimentos ndo sdo impostas verticalmente ou
artificialmente, mas construidos num processo consensual. Para o autor, este é o elemento
fundamental para relacionar o OP com a construcdo de uma esfera publica democratica
(FEDOZZI, 2000, p.75).

A expressdo esfera pablica é recorrentemente utilizada para conceituar o orgamento
participativo. Trata-se de um conceito importante que denota espacos e/ou instituicoes
forjadas nas lutas sociais pela ampliacdo dos direitos, que, tal como a nogéo de sociedade civil
tem passado por um profundo processo de ressignificacdo. Dai a necessidade de explicitar a
matriz tedrica e observar o que os autores dizem ao se referirem ao termo esfera publica.

A utilizacdo da expressdo esfera publica para conceituar e caracterizar o OP esta
relacionado a sua consideracdo como um caso tipico de democracia deliberativa ou dialdgica.
Os procedimentos de tomada de decisdes no OP s&o analisados como exemplos de um novo
modelo de democracia, designado por democracia deliberativa. Tal modelo passou a ocupar
lugar de destaque nos debates e na agenda da teoria politica democratica no inicio da década
de 1990, e Jirgen Habermas é considerado o grande expoente e precursor dessa vertente
democratica. Na esteira da democracia deliberativa habermasiana, Giddens (1997) formulou o
seu modelo de democracia “radical”, ou seja, a democracia dialdgica.

Na democracia deliberativa, conforme anteriormente ressaltado, a legitimidade do
poder politico provém de processos de discussdo, ou seja, 0 que confere legitimidade ao
exercicio do poder politico é o debate publico entre cidadaos livres e com condicGes iguais de
participacao.

O conceito de esfera publica advém dos trabalhos de Hannah Arendt e Jurgen
Habermas. Em Arendt (1997), a expressao esfera ou espaco publico designa o I6cus da auto-
organizacéo da sociedade como comunidade politica de iguais. E 0 mundo compartilhado com
0s outros, o lugar de contato da diversidade entre os homens a partir de uma igualdade de
condicOes, € a esfera da liberdade, da acdo e da palavra, em oposicéo aos espacos privados de

manutencdo das necessidades humanas. A referéncia de Arendt é a politica na Grécia antiga,
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onde segundo a autora, os homens possuidores de cidadania, livres de suas necessidades
cotidianas, trazem para 0 espaco publico sua diversidade e através da acdo e do discurso
constroem um mundo comum - a polis.

Para Arendt (1997), o espaco publico é a esfera do comum (koinon) na vida politica da
polis, opde-se a esfera privada, ou seja, a esfera da casa (oikos), da familia e ao que € proprio
(idion) ao homem. Na esfera publica, os homens podem compartilhar a construcdo de um
mundo comum legitimado pelo reconhecimento pablico e intersubjetivo dos outros. Na polis,
cada cidadao procurava demonstrar perante 0s outros que era o melhor, e através da palavra e
da persuasdo, exibiam os seus feitos singulares. A polis era o espaco de afirmacgédo e
reconhecimento de uma individualidade discursiva.

Em oposicdo a concepcdo classica (arendtiana), Jirguen Habermas (1984) identifica
nas mudancas estruturais, politicas e culturais, advindas da modernidade, o surgimento da
esfera publica liberal. Para ele, o publico é constituido por pessoas privadas que dialogam na
fronteira do dominio do Estado, contra o Estado. O local da esfera publica é a sociedade civil
gue possui interesses distintos do Estado, é o espaco social e historico onde se formula a
mediacdo entre sociedade e Estado. A esfera publica aparece quando as forgas sociais, que
pretendem influenciar as decisGes do poder, constituem um puablico que faz uso da razao e da
argumentacdo politica (acdo comunicativa) para legitimar as suas demandas.

Segundo Sergio Costa, na concepcdo habermasiana de esfera publica, ndo ha uma
distincdo a priori das fronteiras do publico e do privado que possa definir antecipadamente o0s
temas passiveis de tratamento politico. Ocorre uma inversdo em relacdo a esfera publica
classica, o debate privado passa a ter relevancia publica e as questdes de sobrevivéncia, antes
restritas a familia, sdo trazidas para a esfera publica. Seu modelo de esfera publica é “poroso e
ubiquo”, pois perpassa todos os niveis da sociedade, incorpora distintos discursos. Com isso
visdes de mundo e interpretacbes ganham visibilidade e expressao politica. Nela, os diferentes
grupos constitutivos de uma sociedade mdaltipla e diversa partilham argumentos, formulam
consensos e constroem problemas e solu¢des comuns (COSTA, 2002, p. 26-27).

Para Habermas (apud Aradjo & Almeida, 2005, p. 4), a esfera pablica politica é um
conceito que denota “todas as condi¢des de comunicagao sob as quais pode vir a existir uma
formacéo discursiva de opinido e vontade da parte do publico composto pelos cidadaos do
Estado”. E, assim, o espaco de constituicdo democratica da opinido e da vontade coletivas,
estabelecendo a mediagdo entre a sociedade civil e o Estado e sistema politico. Constitui
também um critério para avaliar o nivel de democracia exercida em dada comunidade, além

de um requisito de legitimidade da ordem politica democratica.



102

A partir dessas concepcbes o OP ¢é caracterizado como uma esfera publica,
prevalecendo, entretanto, a acepcdo habermasiana. Sob tal perspectiva, o OP é entendido
muitas vezes como uma esfera publica autbnoma e ndo-estatal. Mas, conforme sustenta
Fernandes (2005), apesar dos esforcos para relacionar a idéia de esfera publica com o
orcamento participativo é preciso considerar que essa idéia tal como formulada por Habermas
¢ dotada de uma conotacdo muito complexa e de dificil aplicacdo em contextos politicos
locais imediatos.

O OP §é, pois, freqlientemente conceituado como uma esfera publica. Parte-se da
consideracdo de que em sua dindmica ele coloca em contato o poder administrativo do Estado,
“os fluxos comunicativos gerados na esfera publica autbnoma” (atores sociais de diversos
tipos, ou seja, a sociedade civil), e as instancias deliberativas criadas por esse contato regular
e institucionalizadas pelo funcionamento sistematico do OP - conselhos e féruns, (FEDOZZI,
2000, p. 71).

Em alguns casos, o0 OP é definido como um tipico exemplo de espaco publico ndo-
estatal que interage com a democracia representativa, aprofundando-a e constituindo-se em
importante mecanismo de correcdo das mazelas politicas, e das injusticas na alocacdo dos
recursos provenientes do fundo pablico (GENRO & SOUZA, 1997, grifos nossos).

Segundo Navarro (1996, p. 295), o OP poderia se tornar uma “notavel” experiéncia de
criacdo de um espaco publico ndo-estatal, visto que se trata “de um tipico processo de
descentralizacdo que, sem alterar o formato e envergadura da maquina estatal na cidade”,
reformulou quase completamente a “estrutura de decisdes relativa a mais central das tarefas
publicas em um municipio, a saber, a montagem e implementacdo de seu orcamento”.

Também aqui, a referéncia é a idéia de esfera publica formulada por Habermas. Mas,
em um trabalho recente, Navarro problematiza a utilizacdo dessa categoria na definicdo do
OP. Analisando a experiéncia de Porto Alegre, afirma que o OP ndo chegou a situacdo de
esfera pablica ndo-estatal. Em sua opinido, tal identificacdo precisaria ser revista, pois “as
ambicdes potenciais do OP sdo ainda restringidas por seus efeitos particularistas, tanto do
ponto de vista da seletividade (ndo intencional) dos setores sociais participantes, como
principalmente, em funcdo da visivel orientacdo politica que a comanda” (NAVARRO, 2003,
p. 98).

O autor aponta limites no OP que dificultam a utilizacdo restrita do termo
habermasiano na sua caracterizacdo, como por exemplo, a presenca de “mecanismos
clientelisticos, de cunho partidario, que subtraem sua natureza potencialmente universalista”.

Segundo Navarro, a manuten¢do do OP como uma exclusividade petista tem um propoésito
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instrumentalista de manter o mecanismo preso a uma Orbita partidaria especifica. O OP
instituiu um outro tipo de clientelismo, o clientelismo de quadros ou partidario. Na sua
avaliacdo, a falta de isencdo partidaria retira a sua potencialidade universalizante, além de
impedir que outros interesses adentrem nesse espaco, disputem suas demandas e arranjos
societarios. O OP estaria “contaminado” pelo “dirigismo governamental” e pelo
“instrumentalismo eleitoral”, também impeditivos a criacdo de uma esfera publica realmente
auténoma (NAVARRO, 2003, p. 98-120).

Também partindo da concep¢do habermasiana de esfera publica, Avritzer (2003, p. 53)
polemiza a critica elaborada por Navarro. Para Avritzer, o0 OP é uma forma institucional,
assim, “jamais tera caracteristicas de uma esfera publica informal”. A polémica se da, no
entanto, quanto a caracterizacdo do clientelismo partidario e da instrumentalizacéo eleitoral
presente na critica de Navarro. Em contraposicao, afirma que “(...) a questdo que se coloca
ndo é a de saber se ha presenca partidaria no OP, mas de se perguntar quais as consequéncias
desta presenca, em particular para a igualdade de processo distributivo e para a autonomia do
processo associativo”.

Certamente, estudos mais aprofundados poderdo explicitar como tais relagfes se
desenvolvem no OP, em particular, no que diz respeito a constituicdo e autonomia dos
sujeitos politicos. Aqui cabe apontar ndo apenas os limites do OP, mas também os limites das
perspectivas adotadas em sua analise.

A nocdo de esfera pablica adotada aponta para uma indiferenciacdo do publico e do
privado, e de legitimacdo da idéia de que ndo se trata de desprivatizar 0s servigos e/ou bens
oferecidos & populacdo, mas sim de publiciza-los, atraves das parcerias, dos contratos de
gestdo, da regulacdo e/ou financiamento por parte do Estado, mantendo, no entanto, a
prerrogativa da oferta por entes privados. Este processo é definido da seguinte forma em O
Modo Petista de Governar:

[...] o sentido de esfera publica, tendo como referéncia os servigos para a maioria da
populacdo, ndo esta na definicdo do estatal ou privado, mas no controle que a
sociedade civil tem, em co-gestdio com o Estado, da qualidade dos servicos
publicos. O caminho de publicizacdo, ou seja, de tornar publico os beneficios que
hoje sdo apropriados por setores privados (BITTAR, 1992, p. 28).

Um aspecto importante e geralmente destacado nos estudos sobre o OP refere-se a
importancia que as regras instituidas para o seu funcionamento exercem sobre a criagdo da

esfera publica democrética. Discute-se, assim, a importancia do desenho institucional para a
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sua caracterizacdo enquanto exemplo de democracia deliberativa e para a consolidacdo da
esfera publica (LUCHMANN, 2002; WAMPLER, 2003).

Argumenta-se que o0s desenhos institucionais do OP permitem a regularidade e a
previsibilidade da participacdo na gestdo publica. Entretanto, cabe destacar, os limites a
prépria participacdo, ndo apenas no que se refere a quem participa, mas ao que se delibera no
orcamento participativo. As mudancgas constantes nos procedimentos metodologicos sédo
justificadas tendo em vista o aperfeicoamento da participacdo, porém, a ritualistica do OP tem
revelado a pouca disposicdo em se avancar para deliberacbes mais abrangentes acerca das
politicas publicas dos municipios.

Além disso, consideramos que essa participacdo institucionalizada ¢ um elemento
fundamental para garantir a governabilidade®® local. No orcamento participativo, a
participacdo se da dentro de regras que sdo estabelecidas e reconhecidas pelos participantes.
Conforme demonstraremos mais adiante, a primeira atividade do cronograma do OP consiste
na apresentacdo das regras de funcionamento, da metodologia, do montante de recursos
disponibilizados para o OP e dos critérios de sua distribuicdo entre as regides ou sub-regides
do municipio. Concordamos com Oliveira (2005) que o OP ndo representa qualquer ameaca a
ordem politica. Este autor destaca duas razdes que justificam essa afirmacdo e que

reproduziremos a seguir.

A primeira é que a participagdo da populacdo no OP se da dentro de regras gerais
clara a todos os participantes. Mesmo que possam ser alteradas pelos préprios
participantes, seguindo-se os ritos para tal processo, essas regras dependem de
alguma forma da aquiescéncia do executivo municipal. Se este ndo concordar, ndo
ha qualquer instrumento legal que o obrigue a cumprir tais regras. (...) A segunda é
que o executivo municipal desempenha um importante papel na coordenacdo e na
viabilizacdo do processo (..). E de se supor que sem a estrutura de suporte
oferecida pelo executivo municipal, tanto em termos financeiros como técnico-
organizativos, a operacionalizacdo do OP dificilmente seria possivel. Por conta
disso, se 0 OP passar a ser percebido como uma ameaga a ordem politica, basta o
executivo municipal deixar de fornecer apoio a sua realizacdo que certamente ele
deixara de existir (OLIVEIRA, 2005, p. 90).

*8 O conceito original de governabilidade foi desenvolvido pelo teérico norte-americano Samuel Huntington na
década de 1960. Para este autor, uma sociedade politica ou pais teriam condi¢Ges 6timas de governabilidade
qguando fosse possivel observar um equilibrio entre as demandas sobre o governo e sua capacidade de
administré-las e/ou atende-las. O excesso de demandas em face da capacidade de resposta do governo poderia
gerar um desequilibrio que, no limite, produziria ingovernabilidade. Tal defasagem ocorreria primordialmente
nas sociedades em desenvolvimento, caracterizadas por baixo grau de institucionalizacdo politica. Nessas
sociedades, o alargamento da participacdo politica e a rapida mobilizacdo de novos grupos precedem o
desenvolvimento das instituicGes politicas (partidos politicos, principalmente) gerando um foco de permanente
de instabilidade. O funcionamento adequado das democracias avangadas resulta do equilibrio entre as
instituicBes de input, responsaveis pela agregacdo de interesses, e as instituicdes de output, responsaveis pela
formulagdo e implementacéo de politicas. DINIZ, Governabilidade, democracia e reforma do Estado: os desafios
da construgdo de uma nova ordem no Brasil dos anos 90. In: DINIZ, Eli & AZEVEDO, Sérgio (Org.). Reforma
do Estado e democracia no Brasil. Brasilia: Editora UNB/ENAP, 1997. p. 25.
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Essas consideracdes também nos permitem afirmar, que a existéncia de praticas de
orcamentos participativos depende da vontade politica do partido ou grupos politicos no
poder, e que a participacdo ndo é somente institucionalizada, mas dependente e subordinada a
esses interesses. Neste sentido € uma atividade subordinada e fiscalizada pelo Estado, muito
longe da defini¢do de publico ndo-estatal defendida por Tarso Genro (1997).

No contexto das reformas administrativas de cunho neoliberal em que prevalecem as
idéias de eficacia e eficiéncia na utilizacdo dos recursos publicos cada vez mais reduzidos
(governanca), cabe perguntar se a participacdo através do OP ndo é uma transferéncia de
responsabilidades do poder publico para a populagdo que passa a dizer qual é a prioridade de
gasto. Nesse contexto de transferéncia de responsabilidades, o ndo atendimento de uma
demanda ou a ndo aquisi¢cdo de um direito recai sobre os cidaddaos que ndo se mobilizaram
suficientemente para conquista-lo.

Mesmo reconhecendo que o0s recursos destinados a deliberacdo no OP sdo muito
reduzidos e incapazes de resolver os problemas de pobreza e exclusdo social, afirma-se que o
incentivo a participacdo em uma sociedade desigual como a brasileira é muito mais valiosa
como mecanismo que aumenta a cidadania do que pelos possiveis ganhos materiais que
possibilita para algumas areas carentes, ou seja, o principal valor do orcamento participativo
estd no ganho politico que tem proporcionado, na possibilidade de incluir no processo de
decisdo politica municipal pessoas que até entdo estavam excluidas desse processo (SOUZA,
2001; FERNANDES, 2005).

Nessas situacGes em que 0s recursos sao reduzidos sera que realmente prevalecem os
fluxos comunicativos, a argumentacdo e o dialogo solidario ou a competicdo e divisdes no
interior das comunidades demandantes? Essas questdes ndo foram satisfatoriamente
respondidas e merecem ser explicitadas.

Também a critica ao particularismo e ao instrumentalismo eleitoral do OP é pertinente,
para além da presenca de partidos no OP, ou da hegemonia do Partido dos Trabalhadores em
seu desenvolvimento, é inegavel que OP se tornou carro-chefe e elemento de barganha
politica das administracBes petistas, nesse sentido cabe indagar se isso ndo restringe a
autonomia politica dos movimentos e imp&e o voto no OP como garantia para que o que foi
aprovado seja cumprido.

O surgimento de um “novo clientelismo” destacado na critica de Navarro também
chama a atencdo. Para Navarro, esse clientelismo é mediado por vereadores ou pelos
operadores governamentais do OP que recrutam as liderangas comunitérias, e é essa acdo que

define, concretamente, os debates e as demandas nas plenarias do OP. Se anteriormente 0s
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vereadores eram intermediarios das demandas das comunidades em relacdo ao poder publico,
agora essa relacio é mediada pelo OP. E sintomatico também, segundo o autor, o fato de o OP
ter se tornado um espaco privilegiado de selecdo de novos quadros para a administracdo, o
que pode ser demonstrado através da multiplicagdo de contratacGes de assessores oriundos de
associagdes comunitarias em Porto Alegre (Navarro, 2003, p. 114-115).

Essas ponderacdes sdo necessdrias face a importancia que as experiéncias de
orcamentos participativos assumiram no recente processo de democratizacdo do Estado
brasileiro. Conforme ja& ressaltado, varios estudiosos consideram que tais experiéncias
constituem uma nova forma de tomada de decisdes e de mediacdo entre sociedade civil e 0
Estado, nesse sentido, pode desempenhar um papel importante na mudanca de elementos
estruturais da cultura politica brasileira e no processo de democratizacdo do Estado e da
sociedade.

Entretanto, ndo podemos obscurecer os elementos de aprisionamento pelo sistema das
experiéncias em curso: predominio de uma ldgica particularista, do dirigismo estatal, da
focalizacdo das acdes ao invés da universalizacao de direitos. Elementos que restringem e/ou
impedem o surgimento de uma esfera publica, considerada como espago para 0 exercicio
efetivo da soberania popular. Aprofundar os estudos sobre OP é fundamental para explicitar

seus limites e reais potencialidades democréticas no atual contexto brasileiro.

Os estudos sobre o Orcamento Participativo tém associado a idéia da revitalizacdo da
sociedade civil e a chegada ao poder local de forcas progressistas e de esquerda, como as
grandes responsaveis pela introducdo de praticas inovadoras de gestdo sécio-estatal,
inaugurando dessa forma, a possibilidade de construcdo de uma esfera publica democréatica no
pais. No capitulo anterior discutimos o significado que os termos sociedade civil e esfera
publica passaram a ter nos contextos de reformas econdmicas e do Estado. Nestes contextos,
também emerge a no¢do de que o governo local, por estar mais “perto” do cidaddo, executa
melhor as politicas publicas, podendo ser fiscalizado e controlado pela sociedade civil. O
“local” é visto como um espaco “mais puro e mais democratico”, a “Unica alternativa de
resolucdo dos problemas sociais que afligem as pessoas”. Essas ideias reforcam, “de maneira
perigosa e irresponsavel, a ideologia neoliberal de que as pessoas e comunidades ou ainda a
sociedade sdo responsaveis pela resolucdo dos seus préprios problemas, tratando a
intervencdo do Estado como algo paternalista”, servindo também de justificativas para a
transferéncia de responsabilidades quanto a execucdo de politicas publicas - processos

comumente chamados de descentralizacdo -, mas que na pratica correspondem a processos de
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municipalizacdo dos servicos sociais, como por exemplo, a transferéncia das matriculas do
ensino fundamental para os municipios, o atendimento & salde plblica, etc*. (SOARES,
2005, p. 5, grifos nossos).

Os conceitos de sociedade civil e de esfera publica sdo centrais nas analises e
discussbes sobre o orcamento participativo, bem como na sua identificagio com um
determinado modelo de democracia. Sanchez (2002, p. 51), por exemplo, ao estudar o OP
procura destacar os elementos nele contidos que propiciam o surgimento de um novo tipo de
relacbes sociais e politicas de carater marcadamente democréaticas. Caracteriza-o como um
instrumento de participacdo cidadd@ e de democracia participativa, que inova ao trazer a
participacdo direta da sociedade para a deliberacdo de parte do orgcamento municipal.
Considera que essa experiéncia tem se expandido para outras esferas da sociedade de tal
forma que o Orgamento Participativo podera conduzir e incentivar o desenvolvimento de uma
nova cultura democratica, fortalecendo o movimento associativo e revigorando as
organizacOes da sociedade civil.

Conforme mencionado anteriormente, o OP ¢ identificado como expressdo de formas
deliberativas de democracia. Em tais contextos, os cidaddos comuns em interagdo com o
Estado participam ativamente dos processos de tomada de decisdo e de controle das a¢des do
governo, através da combinacdo de formas de participacdo e decisdo diretas dos cidaddos e
mecanismos de representacdo. Vale a pena retomar a critica de Perry Anderson (1997, p. 63)
as formas de democracia deliberativa (Habermas) ou dialdgica (Giddens). Conforme
avaliacdo do autor, esses mecanismos pressupdem a existéncia de uma uniformidade entre
diferentes grupos sociais; nega o carater estratégico da politica, como disputa de poder,
afirmando a idéia de que se trata de “uma troca de opiniGes”; desconsidera as desigualdades
quanto as condi¢cdes de comunicacdo e expressdo politica em “sociedades divididas em
classes”; e, ignora que a “realidade primaria permanece em luta”. Por tudo isso, Perry
Anderson tem afirmado que o modelo do dialogo é um “engodo”.

Cabe indagar também se as experiéncias em foco ndo teriam rompido com trajetérias
de mobilizacdo e acdo de sujeitos coletivos, que passaram a pautar-se pela participacdo
institucionalizada, como estratégia principal de reivindicacdo e de acdo. O que isso traz de

* Em muitos casos, 0s processos de municipalizacdo das politicas sociais ndo resultaram em melhoria dos
servigos prestados a populacdo. A grande maioria dos municipios brasileiros sobrevive com 0s recursos
provenientes das transferéncias constitucionais — Fundo de Participacdo dos Municipios, nesses casos, 0
resultado tém sido a fragmentacdo das politicas, a queda na qualidade do atendimento, a insuficiéncia de
recursos, etc..
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conseqiiéncias para a constituicdo de novos sujeitos politicos e para a acdo politica dos
mesmos é uma questdo importante que requer estudos mais aprofundados.

Neste sentido, merece destaque um ensaio de Décio Saes, onde 0 autor sustenta que o
Estado capitalista brasileiro nas duas ultimas décadas do século XX vem por mdltiplas vias
desorganizando politicamente as classes dominadas. Um dos mecanismos™ utilizados pelo
Estado é “a atracdo das massas para a politica local e para a esfera de reivindicacbes
concernentes a reproducdo da forca de trabalho” (SAES, 2001, p. 69-70).

Segundo Saes, a vitoria de partidos oposicionistas a partir de 1982, em elei¢des

estaduais e municipais,
[...] vai preparando o Estado brasileiro para a implementacdo de uma politica de
inducdo das classes trabalhadoras a participacdo na gestdo do ramo municipal do
aparelho de Estado capitalista, como forma de desviar a atengdo das massas para
longe do seu ramo central, no qual se tomam as decisdes-chave concernentes aos
interesses econdmicos e politicos do capital (SAES, 2001, p. 69).

Ao instituir mecanismos que concretizam a participacdo popular na gestdo de certos
6rgdos municipais (conselhos gestores), ou ao recorrer a iniciativa popular para a resolugdo de
problemas locais (mutirdes de construgdo), o Estado brasileiro ndo estaria, em sua opinido,
“pura e simplesmente estimulando o desenvolvimento genérico da ‘cidadania’ politica no seio

das classes trabalhadoras™, mas propondo, em primeiro lugar,

[...] que as classes trabalhadoras aceitem e legitimem em termos praticos uma certa
divisdo do trabalho no seio do aparelho de Estado capitalista: a concentracdo do
ramo central nas questfes cruciais concernentes a acumulacéo de capital (estatuto
de propriedade, tributacdo, investimento, salarios ‘diretos’ etc.) e a dedicacdo do
ramo local as questdes referentes diretamente & reprodugdo da forga de trabalho
(moradia, transporte, salde, educacdo etc.). Em segundo lugar, esse Estado atrai
politicamente as classes trabalhadoras para o pélo local, atenuando desse modo a

sua intervencédo nas questdes tratadas pelo pdlo central (SAES, 2001, p. 69).
Mesmo sem aprofundar a discussao sobre a tese de Saes, é possivel concordar com os
limites das politicas ditas participativas. No caso dos orcamentos participativos, é recorrente a
critica sobre quais aspectos as comunidades sdo chamadas a decidir, bem como sobre os
limites orcamentarios. Os cidaddos sdo chamados a decidir sobre o uso de um montante
bastante reduzido de recursos e muitas das vezes, referentes a bens materiais e ndo as politicas
mais gerais de médio e/ou longo prazo dos municipios. Cabe destacar também a criacdo de
mecanismos capazes de blindar o exercicio da soberania popular como é o caso da Lei de

Responsabilidade Fiscal, que reduz substancialmente as possibilidades de ampliacdo dos

%0 Os outros instrumentos de desorganizacéo politica das classes trabalhadoras, segundo Saes (2001), utilizados
pelo Estado brasileiro foram a individualizacao e contratualizacdo dos agentes de producdo, corporativizacdo das
classes trabalhadoras assalariadas, e a repressdo pura e simples.
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gastos publicos e do uso de recursos do fundo publico para politicas sociais universalistas. Em
um contexto de restricdo dos recursos, cabe aos governos fazer bom uso deles, atendendo aos
mais pobres com politicas focalizadas.

Sob essa perspectiva, 0 OP contribui para governanga, para a eficiéncia e a eficacia
das acdes dos governos (OLIVEIRA, 2005). Como o poder decisério encontra-se cada vez
mais restringido pelos condicionantes macroecondmicos (endividamento, reducdo do gasto
publico e superavit primario), a politica social devera ser focalizada, centrada na
caracterizacdo dos muito pobres entre uma maioria de despossuidos e ausentes de uma agao
universalista do Estado. Nesta conjuntura, o OP ¢é defendido e incentivado porque
possibilitaria o atendimento do seu principal objetivo, a saber, a inversdo de prioridades.
Através da participacdo popular no OP os recursos publicos seriam, portanto, direcionados
para o atendimento das demandas da populagdo mais carente.

A participacdo na definicdo de parte do orcamento do municipio cumpre um papel
altamente relevante, de um lado, conforme sugere o Banco Mundial, assegura a eficiéncia do
Estado no emprego dos recursos publicos, de outro lado, garante a governabilidade através do
controle de parte das demandas dirigidas ao Estado, ou seja, as reivindicagdes sdo canalizadas
pelo OP. Como estratégia principal de reivindicacdo e de acdo, 0s sujeitos passam a pautar-se
pela participacao institucionalizada neste espaco.

Conforme veremos mais adiante, os 6rgdos planejadores do OP tém buscado
aperfeicoar indicadores que possam definir e diferenciar as regides dos municipios segundo
graus de caréncia, desenvolvimento sdcio-econémico, qualidade de vida etc. Buscam, com
isso, estabelecer regides ou areas de maior caréncia passiveis de receber aporte maior de
recursos. Se, por um lado, essa diferenciacdo pode significar uma redistribui¢do de renda na
cidade, por outro, é importante ressaltar que os municipios reproduzem geograficamente a
polarizacdo existente na sociedade brasileira: uma pequena minoria concentra a quase
totalidade da renda nacional, enquanto a maioria divide o que sobra. Neste sentido, esses
critérios diferenciam os pobres daqueles ainda mais pobres que, frente a caréncia de politicas
publicas terdo agora que dizer quem serd beneficiado ou ndo com 0s parcos recursos
destinados pela administragdo municipal.

Neste capitulo buscamos examinar 0s conceitos constitutivos do Orgcamento
Participativo (OP), destacando que o léxico que fundamenta o OP (nos termos de seus
elaboradores e do modo petista de governar) contém os pressupostos da chamada Terceira
Via e de um conceito restrito de democracia, pois esta é concebida como circunscrita a esfera

da politica burguesa. No caso brasileiro, buscamos relacionar a opg¢do por politicas como o
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orcamento participativo como decorrente das mudancas nas orientacdes do Partido dos
Trabalhadores que adota 0 OP como exemplo de radicalizacdo da democracia.

Procuramos demonstrar ainda que essa politica radical atende principalmente aos
objetivos da governabilidade e da governanca, defendida por organismos internacionais,
principalmente pelo Banco Mundial. Assim, a participacao ativa dos individuos/cidadaos e/ou
da sociedade civil na administracdo publica é amplamente defendida e, também, a criacdo de
arranjos institucionais para viabilizar essa participacdo, compdem parte crucial do programa
da Nova Esquerda para administrar o Estado capitalista em um contexto em que as contra-
reformas que se aprofundaram a partir da Crise da Divida de 1982 seguem sendo
implementadas de modo sistematico, levando a um longo periodo de perda de direitos sociais.

Seguramente, essas indicacfes de que tem prevalecido uma leitura (e uma pratica) de
OP instrumental para operar a governabilidade repercutem vivamente na avaliagdo dos
movimentos sociais. Muitos movimentos acabaram inseridos nessa dindmica, Sendo
absorvidos pela maquina partidaria, outros lograram manter autonomia frente ao governo,
combinando participacdo e mobilizacdo, outros ainda abandonaram a participacao sistematica
nos OP priorizando formas de enfrentamento mais abertos. De todo modo, embora néo seja o
foco do presente trabalho, é possivel propugnar que as lutas tornaram-se mais fragmentadas
com a crescente institucionalizacdo da participacdo dos movimentos, enfraquecendo as
perspectivas anti-sisttmicas. Na década de 2000, muitos movimentos que vivenciaram essas
experiéncias optaram pelas agOes diretas, como o Movimento dos Trabalhadores Sem Teto e
0S movimentos camponeses.

Na sequéncia do estudo analisamos uma experiéncia concreta de Orcamento
Participativo buscando elementos empiricos que corroboram a tese de que, apesar das
contradicBes ensejadas pela participacdo popular e os elementos de formacdo politica nele
contido, o OP tem contribuido, principalmente, para a governanca e para a governabilidade

local.
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Capitulo 3 Autonomia na Constitui¢cdo Federal

Este capitulo examina a autonomia universitaria como preceito fundamental capaz de
assegurar as universidades o que ficou estabelecido na histdria recente como sindénimo de
autogoverno e autodeterminacdo. Nesse contexto, no espaco universitario os limites da
democracia ndo seriam tdo restritos como nas demais esferas do Estado, visto que o preceito

constitucional, bastante em si, garantiria esse espaco de liberdade.

As lutas em defesa da autonomia — inicialmente para inscrevé-la como preceito
constitucional — e, depois, para que a autonomia assegurada pela Carta constitucional de 1988
as universidades paulistas se concretizasse®® - ndo deixaram de produzir conquistas, ainda que
sempre submetidas a questionamentos e ataques como os recentes Decretos do governo Serra
(principalmente o Decreto estadual n°. 51.460, de 1° de janeiro de 2007 que transforma a
Secretaria de Turismo em Secretaria de Educacao Superior e 0 Decreto estadual n°. 51.461, de
1° de janeiro de 2007, que pretendeu dar a Secretaria de Ensino Superior uma série de
atribuicdes que s@o exclusivas da universidade). Com efeito, a subvinculacdo de receitas de
impostos que, embora insuficientes e ainda ndo garantida na constituicdo estadual, permite

que os recursos das universidades sejam alocados sem ingeréncias diretas dos governos.

O mesmo valor da autonomia tem permitido o Ministério Publico investigar abusos em

relacdo aos direitos humanos, as questdes fundiarias etc. democratizando o judiciario.

Entretanto, como pode ser visto ao longo deste estudo, o Estado redesenhado pelo
ajuste neoliberal ndao poderia deixar de repercutir no enfraquecimento do exercicio da
autonomia constitucionalmente garantida as universidades, aos municipios e ao Ministério
Publico. Como interessa a esta investigacdo o estudo dos mecanismos pelos quais o Estado
restringe a autonomia de seus entes, especial énfase serd concedida ao estudo da autonomia

dos municipios, para, a seguir, examinar a universidade.

5! Segundo Dalmo Dallari, “a Constituicio do Estado de S&o Paulo reproduz a garantia de autonomia das
universidades, coerente com o disposto na Constituicdo da Republica, adicionando alguns pontos que € oportuno
conhecer. Dispde a Constituicdo paulista, no artigo 154, que ‘a autonomia da universidade serd exercida
respeitando, nos termos do seu estatuto, a necessaria democratizacdo do ensino e a responsabilidade publica da
instituicdo, observados os seguintes principios: I. utilizacdo dos recursos de forma a ampliar o atendimento da
demanda social, tanto mediante cursos regulares quanto atividades de extensdo; Il. representacdo e participacao
de todos os segmentos da comunidade interna nos érgdos decisérios e na escolha dos dirigentes, na forma de
seus estatutos’.” DALLARI, Dalmo de Abreu. Autonomia Agredida. Blog dos estudantes que ocupam a
reitoria da USP. Disponivel em: http://ocupacaousp.noblogs.org/post/2007/05/27/autonomia-universit-ria-texto-
do-jurista-dalmo-de-abreu-dallari. Acesso em: 28 de maio de 2007.
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O presente capitulo discute criticamente se a autonomia assegurada pela Constituicao
Federal de 1988 (CF/88), a municipios e universidades tem propiciado, no caso das
experiéncias concretas aqui examinadas (OPBH e a experiéncia de participacdo da
comunidade universitaria na definicdo da alocacdo dos recursos na Unesp/campus Marilia),
espacos de protagonismo substantivo capaz de alterar a reducdo da democracia a esfera

politico-procedimental.

3.1 A Constituicdo de 1988 e a administracdo municipal.

A Constituicdo promulgada em outubro de 1988 promoveu importantes
transformacbes no cenario politico-administrativo do pais. A0S governos municipais
assegurou-se a autonomia politico-administrativa, em oposicdo ao predominio de um padrdo
extremamente centralizador de poder e de recursos que historicamente caracterizou o modelo
federativo brasileiro.

As discussdes na Assembléia Constituinte de 1987 sobre as relagdes federativas no
Brasil foram fortemente influenciada pelos grupos de pressdo. Assim como as demais
mudancas estruturais (reforma agraria, por exemplo) essas pressdes foram muito mais no
sentido de limitar uma reestruturacdo mais profunda do sistema federal. Nessa direcédo, 0s
debates na Nova Republica sobre o federalismo limitaram-se ao 6nus tributario (o grande
namero de encargos sociais e tributérios) e a distribuicdo de recursos. O problema foi tratado
como sendo fundamentalmente um problema geogréfico, os estados do Norte e do Nordeste
afirmando a necessidade do governo federal Ihes conceder vantagens em razdo de seus baixos
indices de desenvolvimento e renda. Essas regifes tinham a esperanca de usar a reforma
tributaria para reduzir as disparidades regionais. J& os estados do Sul e do Sudeste vendo-se
como produtores prejudicados pela substancial drenagem resultante da ajuda federal ao Norte
e Nordeste. Essas questfes, dentre outras, fizeram com que a reparticdo de competéncias e de
receitas publicas entre estados e municipios fosse um dos assuntos mais polémicos nos
debates sobre as novas mudancgas a serem instituidas.

Com efeito, Estados e municipios pressionavam por uma fatia maior da receita
tributaria, buscavam mais recursos para cobrir os elevados deficits orcamentarios e
acreditavam que, em medio prazo, uma maior descentralizacdo dos recursos favoreceria a
reformulacédo e equilibrio do sistema federativo. Em repudio a intensa centralizacéo da renda

de periodos anteriores, 0s constituintes ndo apenas decidiram assegurar mais recursos para
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alguns setores (estados e municipios e dentro destes redirecionar 0S recursos para areas
sociais, como educacdo e saude), mas que deveria a propria Unido arcar com grande parte das
despesas™.

Assim, a Constituicdo de 1988 alterou substancialmente a participagédo dos governos
locais na receita fiscal, transferindo da Unido para os estados, Distrito Federal e municipios
parcela consideravel de tributos. As mudangas instituidas previam o aumento das
transferéncias dos fundos de participacdo da Unido; a criagdo de um fundo para compensar 0s
estados por possiveis perdas na arrecadacdo do imposto sobre vendas, através de incentivos
federais a exportacdo; a inclusdao no imposto estadual sobre circulacdo de mercadorias e
servigos (ICMS) dos possiveis impostos unicos criados pela Unido. Além disso, foi vedado ao
governo federal a criacdo de empréstimos compulsérios sem a aprovacao do Congresso.

Através dos Fundos de participacdo (Fundo de Participacdo dos Estados - FPE e
Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM) a Unido passou a redistribuir 47% da receita
arrecadada com o Imposto de Renda (IR) e com o Imposto Sobre Produtos Industrializado
(IPI). A Constituicdo anterior (1967) fixava a cota a ser repassada aos estados e municipios
provenientes dessas receitas em 14% e 17%, respectivamente. Com a nova Constitui¢do essa
cota passou a ser de 21,5% para os estados e Distrito Federal e de 22,5% para 0s municipios.
Com os 3% restantes foi criado um Fundo Especial para ser aplicado em programas de
financiamento do setor produtivo das regides mais pobres (Norte, Nordeste e Centro-Oeste).
Para incentivar o0s estados exportadores, criou-se um Fundo de Compensacdo que
corresponderia a 10% das receitas federais oriundas do IPI, sendo que os estados deveriam
entregar aos municipios 25% deste montante (BRASIL, 1988, p. 41-49).

Quanto as transferéncias entre os estados e seus municipios, estes também tiveram
aumentada a sua participag@o nos recursos arrecadados pelos estados, passando a receber 25%
e ndo mais 20% do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias — ICM, que teve sua base de
incidéncia ampliada (imposto sobre operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacOes de servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacdo), agora

denominado por Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestagéo de Servigos — ICMS.

%2 Segundo Laura T. Soares, o discurso descentralizador também era conveniente aos grupos de interesse
representados na cena politica “devido ao esgotamento financeiro do Estado Central, grupos empresariais se
deslocaram, na busca de privilégios, do plano federal para o regional/local e para o setorial (...) a proposta
descentralizadora passava a ser forte prioridade dos constituintes”. SOARES, Laura T. As elei¢Bes municipais e
a municipalizacdo dos servicos sociais. Rio de Janeiro: Outro Brasil. 2004. Disponivel em: http://www.Ipp-
uerj.net/outrobrasil/Docs/135200512154 laura_setembro_2004.pdf . Acesso em: agosto 2006.
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A Constituicdo promoveu a descentralizacdo fiscal e de responsabilidades entre os
entes federativos. Contudo, medidas adotadas, posteriormente, pelo governo federal visaram
ampliar ainda mais as responsabilidades dos municipios com as politicas sociais (educacéo,
salde, assisténcia, habitacdo, etc.). O governo federal se desobrigou de muitas de suas
competéncias, porém adotou uma série de medidas que restringiam o volume de recursos a
disposicao dos estados e municipios (reducdo dos gastos, via diminuicdo das transferéncias
ndo-constitucionais; restricdo do crédito a estados e municipios; criacdo de tributos e aumento
de aliquotas de contribuigdes ndo compartilhadas), promovendo, a0 mesmo tempo, a
descentralizacdo de atividades, mas também um amplo processo recentralizacdo de recursos
(MELO, 1996).

A estratégia do governo federal para recentralizar e aumentar oS recursos em caixa
consistiu em majorar as aliquotas das contribuigdes sociais, como por exemplo, da
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e do Programa de
Integracdo Social (PIS-PASEP), bem como criar outras, como a Contribuicdo Provisoria
sobre Movimentacdo Financeira (CPMF>®). As receitas dessas contribuicdes ndo sio
compartilhadas com as instancias subnacionais. Com isso, 0 peso das contribui¢cbes na
composicao da receita da Unido passou de 27,2% em 1990 para 46,7% em 2001. O governo
federal conseguiu elevar sua parcela relativa da receita — e cumprir suas metas de superavits
anuais — devido, em grande parte, ao crescimento da arrecadacdo de “"contribuicdes">*
(SAMUELS, 2003).

% A Contribuicdo Proviséria Sobre Movimentacdo Financeira ou Transmissdo de Valores e de Créditos e
Direitos de Natureza Financeira (CPMF) foi instituida pela Lei n® 9.311 de 24 de outubro de 1996, como fonte
adicional de recursos para a satde publica, “Art. 18. O produto da arrecadacdo da contribuicdo de que trata esta
Lei seré destinado integralmente ao Fundo Nacional de Salde, para financiamento das acdes e servicos de saude,
sendo que sua entrega obedecera aos prazos e condicOes estabelecidos para as transferéncias de que trata o art.
159 da Constituicdo Federal. Paragrafo tnico. E vedada a utilizacdo dos recursos arrecadados com a aplicagéo
desta Lei em pagamento de servicos prestados pelas instituicdes hospitalares com finalidade lucrativa”. A lei de
1996 foi modificada pela Lei n® 9.539, de 12 de dezembro de 1997.

> Conforme dados do Ministério da Fazenda, as contribuic8es sociais CONFINS, PIS e CPMF corresponderam,
proporcionalmente, ao PIB nos anos de 1990, 1995, 2000 e 2001, os seguintes valores, respectivamente: 2,81;
3,18; 5,73; e, 6,23% do PIB.
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Em 1993, o entdo ministro da Fazenda do governo Itamar Franco, Fernando Henrique
Cardoso (FHC) prop6e a criacdo do Fundo Social de Emergéncia — FSE, que limitava o
volume das transferéncias vinculadas aos estados e municipios. O Fundo que a principio seria
temporario transformou-se em Fundo de Estabilizacdo Fiscal e depois em Desvinculacéo das
Receitas da Unido — DRU, através dessa medida a Unido retém para si 20% das receitas
vinculadas para a educagéo, por exemplo.

Em decorréncia do ajuste estrutural macroecondémico o governo federal deixou de dar
guarida as dificuldades econdmicas e financeiras de estados e municipios, impondo medidas
restritivas como a Lei de Responsabilidade Fiscal®®. Apesar de ter havido um aumento das
transferéncias de recursos da Unido para estados e municipios e também dos estados para 0s
municipios, a partir da Constituicdo de 1988, atualmente, 0s governos estaduais e municipais
tém se deparado com dificuldades financeiras e ndo com a abundancia de recursos que a
descentralizacé@o fiscal determinada pela Constituicdo poderia levar alguns mais otimistas a
supor (FARAH, 2003).

No inicio de seu primeiro governo, FHC lancou um duro programa de controle e
reestruturacdo das dividas dos estados. Se 0os mesmos quisessem assisténcia financeira da
Unido deveriam seguir um amplo programa de reformas que implicava em assumir

compromisso com as metas de ajuste fiscal, controle da folha de pagamento dos servidores

% Cf. PINTO, Jose Marcelino de Rezende Os niimeros do financiamento da educacio no Brasil. Pro-Posicdes,
S&o Paulo. v. 16, n°. 3(48), p. 75-105, set./dez. 2005.

% Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000, estabelece normas de financas plblicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, mediante acfes em que se previnam riscos e corrijam desvios capazes de afetar
o equilibrio das contas publicas, destacando-se o planejamento, o controle, a transparéncia e a responsabilizacao
como premissas basicas.
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publicos, inclusdo das empresas estaduais no programa nacional de privatizacdo, saneamento
e privatizacdo dos bancos estaduais, ou seja, um amplo programa de ajuste patrimonial, sob o
controle e monitoramento da Secretaria do Tesouro Nacional - STN.

Este programa incluia ainda: a prorrogacdo do FSE, transformado em Fundo de
Estabilizacdo Fiscal; a instituicdo da Lei Complementar 87/96 - Lei Kandir, que isenta as
exportacBes do pagamento do ICMS; os acordos “caso a caso” entre 0s governos estaduais e o
governo federal, prevendo a troca e a incorporacdo das dividas dos estados pela Unido a juros
de 6 a 7,5% ao ano, com os estados comprometendo-se a destinar entre 11 a 13% de sua
receita liquida para o pagamento dessa divida; cortes de despesas e cumprimento da Lei
Camata, que limita as despesas com pessoal a 60% da receita liquida e restringe o
endividamento futuro (KULGEMAS & SOLA, 2000, p.73).

O governo federal utilizando-se do argumento da necessidade de solugdes para 0s
desequilibrios fiscais conseguiu reverter a reforma tributéaria assegurada pela Constituicdo de
1988, afetando, sobremaneira, as financas dos governos subnacionais. Para tanto, buscou
principalmente aumentar a receita tributaria, a receita da Unido cresceu no governo FHC,
passando de 56,2% para 59,9% da totalidade da receita governamental entre 1995 e 2000,
enquanto a parcela dos estados caiu de 27,5% para 25,1% e a dos municipios, de 16,2% para
15% (SAMUELS, 2003).

Samuels (2003) discorda da idéia de ter havido pds 1994, um processo de
recentralizacdo de recursos pela Unido, em sua opini&o, o incremento da receita do governo
federal decorre ndo da reducdo de suas transferéncias para governos estaduais e municipais ou
porgue a receita destes tenha diminuido em termos absolutos, mas principalmente, porque o
governo se dispds “conscientemente a elevar muito mais a arrecadagdo de contribuicdes do
que a dos impostos”. Segundo este autor, as consequéncias politicas das medidas econémicas
adotadas por Fernando Henrique Cardoso permitiram-lhe recuperar o “controle sobre as
financas dos estados e municipios e eliminar muitos incentivos politicos contraproducentes
que eram estimulados pelas instituicdes federativas brasileiras”. O governo utilizou “com
astlcia os instrumentos de que dispunha para incrementar sua receita”. Essas mudancas, em
sua opinido, ndo constituem uma recentralizacdo politica, mas a “restauracdo de um Poder
Executivo coeso na politica brasileira, como contrapeso necessario as instituicdes federativas
nacionais”. Ainda segundo o autor, essa combinacdo de medidas “atacou as razdes essenciais
do caos econdmico anterior e serviu de alicerce para a estabilidade macroeconémica durante a
maior parte dos dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso” (SAMUELS,
2003, p. 816-817).
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Contudo, os dados da STN em 2004, por exemplo, demonstram que o governo federal
concentrou 57,4% da receita global, contra pouco mais de 25% destinado a esfera estadual e
17% aos municipios. Conseguindo também promover uma ampla desconcentracao
administrativa, repassando, principalmente, aos municipios & responsabilidade pela
manutencdo das politicas sociais.

Se no final da década de 1980, a descentralizacdo fiscal e administrativa foi defendida
por forcas progressistas que viam nela uma possibilidade de tornar o governo mais acessivel
aos cidadaos, através principalmente, da promocéo da participagdo direta e do controle social
sobre o poder publico, associando-a a processos de democratizacdo. Ela também passou a
integrar o rol das propostas de reformas de cunho neoliberal para a modernizacdo da gestéo
publica e que visavam propiciar maior eficiéncia aos governos, sendo amplamente estimulada
por organismos internacionais como o Banco Mundial (BM) e o Fundo Monetério
Internacional (FMI).

No contexto de reformas estruturais neoliberais, 0s processos de descentralizacdo
também sdo associados a processos de privatizacdo dos servi¢os publicos. Segundo Laura T.
Soares, isso trouxe graves conseqliéncias em termos da “pulverizacdo de recursos, da
fragmentacdo das agdes, do aumento das desigualdades regionais”, diminuindo em muitos
casos, a “resolutividade e eficAcia das acOes publicas frente ao agravamento e ao
aprofundamento da complexidade da questdo social” (SOARES, 2004, p. 2).

As medidas adotadas (descentralizagdo das politicas sociais sem a contrapartida
financeira) limitam profundamente a autonomia conquistada pelos municipios com a
Constituicdo de 1988. A nova Carta Constitucional colocou o municipio em uma posicéo de
destaque na federacdo. Em seu artigo 1°, define a Republica Federativa do Brasil como sendo
formada pela “unido indissoluvel dos estados, municipios e do Distrito Federal”, instancias
essas que constituem o nosso “Estado democréatico de direito”. A autonomia das trés esferas
administrativas esta assegurada no artigo 18 “a organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os estados, e Distrito Federal e 0s
municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988, p. 7, 19).

As principais alteragbes promovidas pelo novo texto constitucional deram-se,
principalmente no campo politico-administrativo com a defini¢cdo de novas competéncias e no
campo financeiro com o aumento das transferéncias de recursos da Unido e dos estados para
0s governos locais. Como a grande maioria dos municipios brasileiros é formada por
municipios pobres, ou seja, com uma capacidade fiscal pequena, a reparticdo de receitas dos

entes subnacionais (Unido e Estados) para os municipios é fundamental para tornar efetiva a
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autonomia municipal. A estrutura tributaria anterior a 1988 retirava dos estados e municipios
uma grande parcela de recursos concentrando-o0s nas maos do governo central. Além disso, a
legislacdo estabelecia ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) competéncia para definir o
montante de recursos a que teriam direito, bem como a &rea em que 0s recursos deveriam ser
investidos. Qualquer desvio por parte dos governos locais resultaria no ndo aceite de suas
contas, e consequlientemente no corte de suas verbas.

Como visto, a reforma tributaria instituida a partir de 1988 caracterizou-se por um
elevado grau de desconcentracdo de recursos e descentralizagdo administrativa, com 0s
governos estaduais e municipais assumindo um importante papel no financiamento das
politicas publicas. As mudancas representaram uma profunda reforma do federalismo fiscal
brasileiro. Os municipios tornaram-se membros efetivos da federacdo, dispondo de mais
recursos e de uma maior autonomia n&o sé financeira, mas também politico-administrativa®’.

A Constituicdo inovou quanto a técnica de distribuicdo de competéncias na federacdo
brasileira, assegurando autonomia administrativa aos governos estaduais e municipais,
reconhecendo a necessidade que as instancias federativas tém de se auto-organizarem, de
estabelecerem livre e autonomamente sua estrutura administrativa.

Com a nova ordenacdo politico-administrativa, os municipios compartilham com a
Unido, estados e Distrito Federal uma série de competéncias comuns, ou seja, obrigacfes que
deverdo ser cumpridas pelo poder publico qualquer que seja o nivel administrativo. As
questdes de cunho social receberam destaque especial na nova Constituigdo. Assim, compete
a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, concomitantemente:

[...] 1l- cuidar da salde publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncias fisicas;

V- proporcionar meios de acesso a cultura, a educacéo e ciéncia;

IX- promover programas de construcdo de moradias e de melhoria das condi¢des
habitacionais e de saneamento bésico;

X- combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos (BRASIL, 1988, Art. 23, Incisos I-
XI1).

>’ Cabe destacar, no entanto, a ampliagdo do ndmero de municipios a partir do desmembramento de distritos. A
partir de 1988 houve um crescimento do ndmero de municipios, a transformagdo em municipio permite ao
distrito emancipado receber parcela do Fundo de Participagdo do Municipio, cuja aliquota foi ampliada pela
nova Constituicdo. O FPM ¢ a principal fonte de recursos da maioria dos municipios de pequeno porte — até 10
mil habitantes. O Artigo 161 da CF/88 versa sobre as transferéncias de recursos aos novos municipios. A Lei
Complementar n° 62 aprovada em 28/12/1989 estabelece as normas sobre o célculo, a entrega e o controle das
liberacBes de recursos dos Fundos de Participacdo. No Paragrafo Unico estabelece: “No caso de criacdo e
instalacdo de Municipio, o Tribunal de Contas da Unido fara revisdo dos coeficientes individuais de participacéo
dos demais municipios do Estado a que pertence, reduzindo proporcionalmente as parcelas que a este couberem,
de modo a lhe assegurar recursos do Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM”. SANTOS, M. R.
Caminhos municipais da cidadania: mudanca institucional e democratizagdo no Brasil. 1996. 165 f.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica)-Faculdade de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal
de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1996. f. 35.
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O modo como cada esfera politico-administrativa deve atuar para assegurar esses
preceitos esta fixado em paragrafo Gnico do Art. 23: “Lei complementar fixara normas para
cooperacdo entre Unido e os Estados, Distrito Federal e Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional” (BRASIL, 1988).

Aléem das competéncias comuns, a Constituicdo de 1988 estabelece uma série de
atividades que devem ou podem ser exercidas pelo municipio, além de fixar as competéncias

exclusivas dos municipios:

[...] legislar sobre assunto local, suplementar a legislacdo federal e estadual no que
couber; instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas; (...) criar, organizar e suprimir distritos, observadas a legislacdo estadual;
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0S
servicos de interesse social, incluindo o de transporte coletivo que tem carater
essencial; promover no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, parcelamento e de ocupacéo do solo urbano; [...]
(BRASIL, 1988, Art. 30, Incisos I-1X).

Algumas atividades do municipio dependem, no entanto, para o seu desenvolvimento
da legislacdo ou fiscalizacdo de oOrgdos estaduais ou federais. No caso particular do
ordenamento territorial, essa atividade ndo podera ser exercida sem observancia da lei federal,
ja que compete a Unido “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento basico e transporte urbano” e normas gerais sobre direito urbanistico, e
estadual, uma vez que os estados podem legislar concorrentemente sobre direito urbanistico
(BRASIL, 1988, Art. 21, Inciso XX).

Com efeito, as mudancas constitucionais significaram ndo apenas a ampliagédo das
atividades do municipio, mas concretamente um aumento de poder. De acordo com a nova
Constituicdo, “o Municipio reger-se-a por lei organica, votada em dois turnos, com intersticio
de dez dias, e aprovada por dois tercos dos membros da Camara municipal, que a
promulgard”. A legislacdo anterior estabelecia a elaboracdo da lei organica municipal pela
Assembléia Legislativa dos estados, sendo esta sujeita a aprovacao e vetos do governador
(BRASIL, 1988, Art. 29).

Com essa prerrogativa, acreditava-se que as novas leis organicas seriam mais
condizentes com a realidade dos municipios. Os vereadores poderiam através, da lei organica,
estabelecer maneiras de influenciar a administragdo municipal, ndo mais dependendo de um
relacionamento  clientelistico nas negociagbes com 0 executivo  municipal
(CKAGNAZAROFF, 1989).

Assim, partir da reforma constitucional de 1988 o municipio deixou de ser um ente

politico subordinado aos estados e a Unido, tornando-se portador de autonomia politica,
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financeira e administrativa. Essa autonomia facultou ao municipio uma posicdo de destaque
nas relacOes entre a sociedade e o poder pablico. Do ponto de vista legal, 0 municipio passou
a dispor de mecanismos ou instrumentos importantes aos quais poderia lancar méo para uma
melhor gestdo administrativa. Com isso 0 municipio também passou a ser visto como uma
esfera administrativa privilegiada quanto as possibilidades de melhoria das condi¢des de vida
dos cidadaos, tornando-se um espaco de democratizacdo das relacGes entre Estado e sociedade
e de ampliacdo da cidadania™.

Contudo € preciso salientar o carater politico-ideolégico que tem marcado 0s
processos de descentralizacdo, principalmente, apds os anos de 1990. Conforme anteriormente
ressaltado, a década de 1990 marca a ascensao das idéias e politicas neoliberais no pais. Nesse
contexto, as politicas de descentralizacdo provocaram o desmonte de estruturas e
equipamentos sociais federais e/ou estaduais pré-existentes, mesmo naqueles municipios sem
condicBes de manté-los ou substitui-los por algo equivalente (SOARES, 2004).

Ainda segundo Laura T. Soares (2003, p. 3), a descentralizacdo passou a ser entendida
simplesmente como municipalizacdo das politicas publicas. Isso aumentou as desigualdades,
na medida em que fragmentou as ac¢Oes e diminuiu, consequentemente, sua efetividade. Os
municipios tornaram-se 0s principais responsaveis pelas politicas e programas sociais,
enquanto o papel dos Estados tem se limitado cada vez mais a funcao “muitas vezes formal”,
de coordenar e repassar recursos. Vale a pena reproduzir a avaliacdo da autora sobre o0s

processos de municipalizagdo implantados no pais:

A ‘municipalizacdo’ generalizada das politicas publicas sociais tem sido justificada
pela idéia de que o governo local, estando mais ‘perto’ do cidaddo, executaria
melhor e seria mais bem fiscalizado. Este debate é insuficiente e essas idéias ficam
“fora de lugar’, sobretudo quando confrontadas com a realidade. Trata-se de repetir
um lugar comum de que o ‘local’ seria mais puro e mais democrético e de que seria
a Unica alternativa de resolu¢do dos problemas sociais que afligem as pessoas.
Como toda falsa ideologia, essas idéias ignoram a realidade politica e social
brasileira, marcada por enraizadas e conservadoras estruturas locais de poder, onde
ainda proliferam as relagGes clientelistas. Estas relagbes de dominacdo local se
reproduzem, em contextos mais recentes, nas periferias urbanas através do trafico,
justamente onde o Estado se ausentou completamente e/ou ndo cumpre com o seu
papel social (SOARES, 2004, p. 3).

Em suma, a Constituicdo de 1988 promoveu importantes transformacdes legais no

cenario politico-administrativo do pais. No &mbito dos governos municipais a autonomia

% Os estudos de Pedro Jacobi, por exemplo, refletem essa perspectiva. Para Jacobi, a participacdo e a
descentralizacdo politica constituem o0s canais para “uma politica municipal de carater democratico que se
propGe a aproximar a administracdo dos cidaddos, criando na medida do possivel os meios para uma interacéo
mais intensa na complexa dindmica que a caracteriza”. JACOBI, Pedro. Descentralizacdo municipal e
participag8o dos cidaddos — apontamentos para o debate. Revista Lua Nova, Sdo Paulo, n. 20, p. 121-143. 1990.
p. 132.
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foi reforcada, na expectativa de que viessem a assumir um papel maior e mais relevante na
oferta de direitos e servicos sociais voltados para o interesse local. Entretanto, o ajuste
estrutural restringe o gasto social e impede a proposicao de politicas sociais universalistas.
Desse modo, um dos principais mecanismos para enquadrar 0s municipios ao ajuste fiscal
é a Lei de Responsabilidade Fiscal, cujo exercicio limita profundamente a autonomia dos

municipios.

Na perspectiva neoliberal, com os ajustes macroeconémicos e a recentralizacdo dos
recursos publicos para manter elevadas as metas de superdvit primario, descentralizar
significa desresponsabilizar os governos centrais com as politicas sociais, transferindo para
0s governos locais e/ou para as pessoas e comunidades ou para a sociedade civil a
resolucdo dos seus proprios problemas. A analise das experiéncias de Orcamentos
Participativos ndo deverd abstrair dessas questdes, ou seja, das questdes referentes a perda
de autonomia dos municipios diante das pressdes do ajuste fiscal, em que processos
participativos sdo defendidos como instrumentos para assegurar a governabilidade ou

governanca local.

3.2 A autonomia da universidade e a Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 inovou, significativamente, ao inserir em Seu €scopo a
autonomia universitaria. Os constituintes reconheceram que a autonomia universitaria
assegurada pela via legislativa comum néo foi suficiente para que as universidades pudessem
cumprir, de modo autdbnomo e independente, a sua finalidade (FERRAZ, 1998).

Mas, apesar da insercdo da autonomia universitaria na Lei Maior do pais, muito pouco
se avancou no sentido de sua efetiva aplicacdo e reconhecimento. Ao contrario, tém
prevalecido medidas que visam minimizar o principio constitucional. Antes de discutirmos
essas proposicdes, vejamos 0s termos da autonomia universitaria contidos na CF/88.

Segundo Anna Candida Ferraz (1998, p. 2), o conceito de autonomia deve ser haurido
na doutrina, pois a Constituicdo ndo define o sentido em que toma o termo autonomia. Assim,
autonomia consiste na capacidade de *“autodeterminacdo” e de “autonormacao” nos limites
fixados pelo poder que a institui. Ou seja, somente a Constituicdo pode definir a amplitude, o
grau e o conteldo da autonomia. Mesmo o Brasil sendo uma federacdo e os seus entes
federados dotados de autonomia politica, instituto, que os tornam capazes de elaborar a sua
prépria constituicdo (Estados e Distrito Federal), de estabelecer seus 6rgdos de governo, fazer



122

leis, etc. (estados, Distrito Federal e municipios), tal capacidade ndo se sobrep6e a autonomia
instituida pela Constituicdo. Nem as leis federais, estaduais e municipais, nem mesmo as
Constituicbes dos Estados-membros da federagdo podem suprimir, alterar ou restringir o
conteido autondmico fixado pelo texto da Carta Magna, seja para interpreta-la, seja para lhe
dar aplicacéo.

E a propria Constituicio que define em seu texto a amplitude, a extens3o e os limites
da autonomia. O artigo 207 eleva a autonomia das universidades ao nivel de principio
constitucional. O referido artigo dispde: “As universidades gozam de autonomia didatico-
cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio da
indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo” (BRASIL, 1988, Art. 207).

A Constituicdo define o conteldo da autonomia universitaria que deve abranger as
suas atividades-fim (autonomia didatico-cientifica) e suas atividades-meio (autonomia
administrativa e financeira). Trata-se também de uma norma de eficicia plena e de
aplicabilidade imediata, ou seja, a autonomia assegurada pela Constituicdo é uma norma auto-
aplicavel, bastante em si mesma. Nesse sentido, o texto Constitucional ndo demanda lei para
aplicar, constituir ou definir a autonomia.

Conforme destaca Silva (apud FERRAZ, 1998, p. 6),

[...] ao principio acolhido no seu art. 207 0 nosso Estatuto Politico Fundamental ndo
apds qualquer clausula restritiva, do tipo “na forma da lei”, & semelhanca do art. 33
da Constituicdo Italiana, de modo a fazer do preceito constitucional uma regra de
eficacia contida (...). Cogita-se por consequiéncia, de uma norma de eficacia plena,
insuscetivel de ter o seu significado e sua extensdo diminuidos, ainda que em
minima parte, pela legislacdo ordinaria. N&o é que a regra constitucional vede
legislacdo ordinaria que Ihe explicite, de forma mais minuciosa ou pormenorizada
seu sentido, facilitando-lhe a aplicacdo as situacBes concretas. O que a norma
constitucional sobre autonomia universitaria impede terminantemente é que a
legislagdo ordinaria, sob pretexto de dar tratamento mais minudente ao preceito
superior, acabe por desvirtua-lo, conferindo-lhe um contorno e uma dimensdo que
ele ndo possui.

A prépria norma constitucional define, assim, os termos em que a autonomia devera
ser exercida, tornando-a “intangivel” por normas de hierarquia inferior. O principio da
autonomia universitaria tem os seus limites na prépria Constituicdo, o que significa dizer que
0 seu exercicio independe de previsdo ou disciplina de qualquer legislatura inferior, e que as
universidades deverdo observar as normas e 0s principios gerais e especificos instituidos pela
Constituicdo. As universidades federais, por exemplo, impde-se 0 respeito aos direitos
fundamentais e a observancia dos principios que regem a administracdo publica direta e
indireta, contidos nos art. 37 da CF/88 (FERRAZ, 1998).
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E interessante observar que a “lei podera estabelecer normas e diretrizes que alcangam
a universidades publicas”, o ato de criagdo ou transformacdo de uma instituicdo de ensino
superior publica em universidade decorre de uma vontade politica expressa em lei. Compete a
Unido elaborar uma Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) que devera
estabelecer a organizacdo geral da educacao no pais, incluindo, o sistema de ensino superior.
Também as Constituicbes dos estados poderdo conter regras diretivas e basicas para o
desenvolvimento do respectivo sistema de ensino superior (criacdo de universidades publicas,
a forma de administracdo, a fixacdo do orgamento para as universidades, etc.). Mas essas leis
ndo poderdo restringir, reduzir ou afetar, mesmo indiretamente, a autonomia universitaria,
cujos limites, conforme ja ressaltado, estdo na Constituicdo e s6 dela podem ser extraidos.
Assim, considerar-se-a inconstitucional qualquer determinacédo legal que vier a conflitar com
0 principio constitucional da autonomia. Mais ainda, onde a *“Constituicdo nédo estabelece
limites, a lei também ndo pode estabelecé-los, na auséncia de limites definidos pela
Constituicdo, a autonomia é plenamente exercitavel pela universidade” (FERRAZ, 1998, p. 8-
9).

Segundo Lourdes Favero (1999, p. 6), a autonomia “é um modo de ser institucional e
exige liberdade para a universidade se autodeterminar”. Contudo, o art. 207 ndo pode ser
analisado isoladamente, a Constitui¢do tem que ser vista no seu todo e interpretada de maneira
sistematica. Assim, em sua opinido, é necessario discutir esse artigo relacionando-o a outros
dispositivos constitucionais, tais como: o art. 212 que trata dos recursos publicos destinados
ao ensino publico e privado e o art. 206 que dispBe sobre a liberdade de aprender, de ensinar,
de pesquisar e de divulgar o pensamento e 0 saber, como principios basilares do ensino e a
gratuidade nos estabelecimentos oficiais como a expressao do dever do Estado de assegurar
meios materiais para que o0 gozo da autonomia seja efetivo.

Quanto ao conteddo da autonomia universitaria e aos limites constitucionais
especificos tem-se:

Autonomia didatica e cientifica constitui atividade-fim da universidade. A autonomia
didatica relaciona-se com a competéncia da universidade para definir o conhecimento a ser
transmitido, bem como sua forma de transmissdo. Desse pressuposto decorre, logicamente, a

capacidade de organizar o ensino, a pesquisa e as atividades de extensdo, o que consiste:

a) fixar as diretrizes e 0s meios para o desenvolvimento do ensino, da pesquisa e da
extensdo;

b) criar, organizar, modificar e extinguir cursos de graduagdo, pds-graduacédo e
outros a serem realizados sob a sua responsabilidade;

c) definir os curriculos de seus cursos, observada a base comum nacional para os
cursos de graduacéo;



124

d) estabelecer o calendario escolar e o regime de trabalho didatico de seus
diferentes cursos, sem outras limitacdes;

e) estabelecer critérios e normas de selecdo, admissdo, promocao e transferéncia de
seus alunos;

e) conferir graus, diplomas, certificados e outros titulos académicos (ANDES-SN,
2003, p. 42).

A autonomia cientifica assegurada as universidades corresponde, segundo Ferraz, a
propria liberdade de pensamento e de ensino. A liberdade de pensamento j& consagrada no art.
5° da Constituicdo como direito fundamental da pessoa humana, e a liberdade de ensino

inscrita no art. 206, particularmente em seus incisos Il e 111°°

. Com isso, a Constituicdo
garante a liberdade de investigacdo e pesquisa nas universidades e a liberdade para
desenvolver os processos de conhecimento em sua dimensdo global, bem como implica a
responsabilidade das universidades em cumprirem o artigo 218 da CF/88, que versa sobre o
dever do Estado em promover e incentivar o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a
capacitacdo tecnologica (FERRAZ, 1998, p. 12).

Para Neusa Dal Ri (1997, p. 58), a autonomia cientifica € o elemento que especializa e
distingue as universidades publicas dos demais 6rgdos do servigco publico, “em virtude da
liberdade e da iniciativa de acdo quanto a determinacdo da pesquisa em éareas relevantes.
Nisso diferencia-se do burocrativismo que entrava a administracdo em geral”.

A autonomia administrativa, ou possibilidade de auto-organizagdo consiste no poder
de “autodeterminacdo e autonormacdo relativos & organizacdo e funcionamento de seus
servicos e patriménio préprios, inclusive no que diz respeito ao pessoal que deva presta-los, e
a prética de todos os atos de natureza administrativa inerentes a tais atribuicdes e necessarios
a sua propria vida e desenvolvimento” (FERRAZ, 1998, p. 14).

Trata-se, basicamente, do direito de elaborar normas préprias de organizacdo e
funcionamento internas, em matéria didatico-cientifica e de administracdo de recursos
humanos, materiais; e no direito de escolher seus dirigentes (DAL RI, 1997, p. 59).

A autodeterminacdo e autonormacdo deverdo ser exercidas “sem ingeréncia de

poderes estranhos a universidade ou subordinacdo hierdrquica a outros entes politicos ou

59 “Art. 206 - O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

| - igualdade de condigBes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Il - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e o saber;

111 - pluralismo de idéias e de concepcbes pedagdgicas, e coexisténcia de instituicbes publicas e privadas de
ensino;

IV - gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

V - valorizagdo dos profissionais do ensino, garantidos, na forma da lei, planos de carreira para 0 magistério
publico, com piso salarial profissional e ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°. 19, de 1998)

VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;

VII - garantia de padréo de qualidade” (BRASIL, 1988).
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administrativos. Consiste, pois, na autonomia de meios para que a universidade possa
cumprir sua autonomia de fins”. Dessa forma, os estatutos e regimentos elaborados pela
propria instituicdo universitaria constituem a expressdo legitima da autonomia universitaria
(FERRAZ, 1998, p 14, 19, grifos da autora).

Em suma, a autonomia administrativa consiste na capacidade da universidade de
elaborar seus estatutos e regimentos em processo democratico definido no a@mbito de cada
instituicdo; escolher seus dirigentes; dimensionar seu quadro de pessoal docente e técnico-
administrativo de acordo com seu planejamento didatico-cientifico; estabelecer a lotacdo
global de seu pessoal docente e técnico-administrativo (ANDES-SN, 2003).

Quanto a autonomia de gestdo financeira e patrimonial, trata-se de prerrogativa
essencial para que a universidade publica possa cumprir suas atividades fins. Consiste
basicamente, na competéncia da universidade em gerir, administrar e dispor, de forma
autdbnoma, seus recursos financeiros. A Constituicdo assegura a universidade o direito de
receber, do ente politico que a institui, 0s recursos necessarios® para cumprir os seus fins,
bem como a capacidade de autonomamente decidir sobre o seu uso e gestdo. A atribuicdo de
recursos as universidades publicas € o que torna possivel a concretizacdo da autonomia
financeira, sem recursos financeiros prdprios a universidade ndo tem como cumprir seus
objetivos e finalidades definidas pela Constituicdo. Mas, para o pleno exercicio da autonomia
financeira, esses recursos devem ser disponibilizados na forma de “or¢camento global”, pois
apenas dessa forma a universidade poderd definir, de modo autbnomo, os critérios de
utilizacdo de seus recursos, caso contrario, a autonomia universitaria estard reduzida a nada,
ou quase nada (FERRAZ, 1998, p. 13).

A Constituicdo Federal de 1988 logrou assegurar o que nenhum outro instrumento
legal pdde fazer, ou seja, fixar em seu proprio texto a amplitude, o contetdo e os limites da
autonomia universitaria. Conforme destaca Dal Ri, a grande marca do artigo 207 é:

[...] o reconhecimento de que a universidade publica ndo é um 6rgéo publico como
os demais. A Constituicdo, ao incorporar o postulado da autonomia universitaria,
fixou ndo sé a especificidade da instituicdo como também o caréater peculiar de suas
relacbes com o Estado. Ou seja, a universidade publica em face do Estado € ente de
natureza publica, criada e garantida pelo Estado, detentora de autonomia com
capacidade legislativa, o que lIhe garante imunidade a legislacdo ordinaria que ndo
tenha natureza diretivo-basilar (DAL RI, 1997, p. 62).

% No que se refere as universidades federais, a Constituicdo estabelece no artigo 55 que “cabera a Unido
assegurar, anualmente em seu Orcamento Geral, recursos suficientes para manutencdo e desenvolvimento das
instituicdes de educacdo superior por ela mantidas”, reconhece assim, o direito das universidades a um
orcamento anual global e o dever da Unido assegura-lo. FERRAZ, Anna Céandida. A Autonomia Universitaria na
Constituicdo de 1988. Revista da Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo. Sdo Paulo. Edig¢do especial,
set. 1998. Disponivel em: www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistapge/revista/tes5.htm. Acesso em: outubro
de 2006.
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O preceito constitucional estabelece que, a universidade é autbnoma no seu fazer
académico-cientifico, administrativo (o que implica auto-organizacao, autonormacao, escolha
de dirigentes) e de gestdo financeira e patrimonial. O artigo 207 foi fruto da mobilizacdo da
comunidade universitaria, € consagrou o principio da autonomia como norma de eficacia
completa e imediata, bastante em si, cujo alcance deve ser extraido da prdpria constituicao.

Mas apesar do esforco do constituinte e da acéo, principalmente, dos movimentos em
defesa da universidade publica para assegurar a primazia da Constituicdo e a auto-
aplicabilidade do artigo 207, as politicas governamentais posteriores a 1988 visaram
desconstitucionalizar a autonomia universitaria. Em 1991, durante o breve governo de Collor
de Melo (1990-1992) foi proposto alteracbes na Constituicdo através de um Projeto de
Emenda Constitucional a PEC 56/91, que implicava mudancas substantivas em relacdo a
autonomia. Com esse Projeto pretendia-se destinar as universidades federais um percentual
fixo dos recursos da Unido vinculados a educacdo que, além dos salérios e das despesas de
custeio e novos investimentos, deveria custear as aposentadorias e pensdes dos seus
funcionérios. Para viabilizar a autonomia, as universidades deveriam buscar fontes
alternativas de financiamento através da venda de prestagéo de servios®.

O conceito de autonomia expresso nas varias propostas governamentais, em particular,
nas dos governos Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) fundamentava-se na logica do
mercado, na qualidade e eficiéncia do sistema e na avaliacdo quantitativa como critérios para
a concessdao de recursos para as universidades, portanto, uma autonomia condicionada ao
cumprimento de metas estabelecidas externamente e ao controle ditado pelas avaliagOes
quantitativas.

Sob o pretexto de assegurar o pleno exercicio da autonomia e “flexibilizar a gestdo”,
medidas restritivas a democracia interna também foram adotadas, na préatica interessava ao
governo submeter os dirigentes das instituicGes de ensino superior publicas ao controle total

do Poder Executivo, limitando no ambito das instituicdes os mecanismos democréaticos de

61 Segundo Maria G. M. Tavares, um ano apds ter tomado posse, Collor de Melo langou um documento
denominado "Brasil, um projeto de reconstrucdo nacional”. Neste documento, a autonomia universitaria a ser
implantada visava a obtencdo de maior eficiéncia na gestdo das universidades federais, a partir da instituicdo de
um novo sistema de alocacéo de recursos financeiros articulado a avaliacdo de desempenho, cujo objetivo seria o
de incentivar ganhos de produtividade e a qualidade no ensino; o incentivo a integracdo da pesquisa com a
extensdo, estimulando as universidades a buscarem recursos extra-orcamentarios para complementar seus
orcamentos de pesquisa, sobretudo junto as empresas; e a discussdo da gratuidade indiscriminada do ensino
publico de graduacdo e da dimensdo da oferta de vagas pelo Governo Federal. A PEC 56/91 teria consolidado
essas proposicdes. TAVARES, Maria das Gragas G. Reformas da educacdo superior no Brasil pés 85:
desafios a extensdo e a autonomia universitarias. Disponivel em: www2.uerj.br/~anped 11/20/TAVARES.
htm. Acesso agosto: de 2006.
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decisdo, gestdo e controle. Em nome de uma pretensa regulamentacéo do art. 207 as medidas
propostas se prestaram a desconstitucionalizar a prerrogativa assegurada na Constituicéo.
Exemplos de medidas restritivas ao exercicio da autonomia encontram-se na LDB - Lei
9.394/96, em diversos dispositivos, em particular o paragrafo Unico do artigo 56. Este artigo

afirma que:

Art. 56 - as institui¢des publicas de educagdo superior obedecerdo ao principio da
gestdo democrética, assegurada a existéncia de 6rgdos colegiados deliberativos, de
que participardo os segmentos da comunidade institucional, local e regional.
Paragrafo Unico: em qualquer caso, docentes ocupardo setenta por cento dos
assentos em cada 6rgdo colegiado e comissdo, inclusive nos que tratarem da
elaboracdo e modificacdes estatutarias e regimentais, bem como da escolha de
dirigentes (BRASIL, 1996).

A Constituicdo assegurou que a autonomia universitaria estivesse vinculada a
democracia interna, ao instituir no artigo 206 o principio da gestdo democrética para todas as
instituicBes publicas de ensino. Com isso, ndo apenas 0s processos de escolha de dirigentes,
mas 0s mecanismos de controle e de gestdo sdo atribuicdes que compete as universidades
estabelecerem. A lei n° 9.192/95 que a pretexto de regulamentar o processo de escolha dos
dirigentes inviabiliza o pleno exercicio do autogoverno nas universidades, essa lei hierarquiza
e atribui status diferenciado aos sujeitos da comunidade universitaria (professores, técnico-
administrativos, estudantes) e estabelece que na gestdo das universidades o0s 0Orgaos
colegiados deverdo observar “o minimo de setenta por cento de membros do corpo docente no
total de sua composicdo”. A Lei 9.131/95 que criou o exame nacional dos cursos de
graduacdo (o Provao), também consistiu em uma estratégia governamental para se imiscuir e
controlar, sob o argumento da garantia da qualidade do ensino superior, a autonomia
universitaria.

O governo Fernando H. Cardoso langou méo de instrumentos juridicos para restringir
0 que a Constituicdo havia garantido as universidades e implementar a sua proposta de
autonomia universitaria. Cabe destacar o Projeto de Emenda Constitucional n° 233/95. A PEC
criava o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacéo
do Magistério (FUNDEF), e ao mesmo tempo reformulava o Art. 207 da CF/88, fixando
limites a autonomia universitaria, considerada ndo auto-aplicavel, dependente de legislacdo
infraconstitucional, e acrescentava ao referido artigo um paragrafo Gnico com a seguinte
formulacdo: “A lei podera estender as demais instituicGes de ensino superior e aos institutos

de pesquisa diferentes graus de autonomia” (ZARUR, 2005).
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Por forca da acdo dos movimentos em defesa da universidade publica® que
conseguiram exercer forte pressdo sobre os parlamentares, as formulacGes referentes a
alteracdo do Art. 207 sairam da PEC 233/95% que foi desmembrada dando origem & PEC
370/96 com o mesmo contetdo do Projeto anterior, porém tratando exclusivamente da
autonomia universitaria (MARTINS & NEVES, 2004).

Assim, foi criada uma comissao especial para a discussdo da proposta, tendo como
Presidente a Deputada Marisa Serrano e como Relator o Deputado Paulo Bornhausen.
Segundo George Zarur (2005), na discussdo da PEC 370/96 apareceram novidades
importantes. A primeira consistiu na maior visibilidade da proposta liberal, orientada pela
defesa do livre mercado como o mecanismo central de organizacdo do ensino superior,
apoiada por parlamentares e alguns intelectuais atuantes na area da educacdo; a segunda foi a
possibilidade de um acordo entre 0 MEC, as institui¢des publicas e as privadas, que poderia
viabilizar a alteragdo constitucional, mas, de uma forma completamente diversa da proposta
original, que ndo se esgotava na PEC, mas envolvendo toda uma nova politica para o ensino
superior no pais®*.

Depois desse momento, conforme destaca o autor, vieram o0s ataques frontais ao
modelo vigente de universidade no Brasil. Desse modo, 0 governo que inicialmente buscava
justificar a alteracdo na regra da autonomia com a retorica da necessidade de fiscalizar as
instituicOes particulares de ensino e de flexibilizar a administracdo das instituicbes federais,
abandona esse discurso e passa a criticar duramente o ensino superior publico, propondo uma
alteracdo radical do modelo de universidade, privilegiando ainda mais 0 ensino superior

privado®.

%2 Principalmente do Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicdes de Ensino Superior (ANDES-SN), da
Federacdo dos Servidores das Universidades Brasileiras (FASUBRA) e da Unido Nacional dos Estudantes
(UNE).

% Na proposta de emenda constitucional o governo retirava do texto da Constituicdo a garantia da “autonomia
didatico-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial” e condicionava a sua aplicacdo a
necessidade de regulamentac&o por lei ordinaria. ANDES-SN. Proposta do ANDES-SN para a Universidade
Brasileira. 3% edicdo atualizada e revisada. Brasilia: Caderno Andes, 2003.

% Segundo Zarur, essas idéias foram defendidas pelos professores Jodo Batista de Oliveira (Ex-secretario
Executivo do MEC), Claudio Moura Castro (Chefe da Divisdo de Politicas Sociais do Banco Interamericano de
Desenvolvimento) e Simon Schwartzman (Presidente do IBGE). ZARUR, George. Autonomia Universitaria:
para onde vai a universidade brasileira. Disponivel em: www.georgezarur.com.br/pagina.php/95. Acesso em:
agosto, 2006.

% As proposicBes neoliberais tinham como objetivos a implantacdo de novas formas de financiamento das
universidades federais, inclusive com pagamento de mensalidades pelos alunos que apresentassem condicoes
financeiras para custear seus estudos, e a ampliacdo do crédito educativo de forma a atingir todos os alunos
carentes. O governo criticava a gratuidade do ensino superior publico dizendo que ndo haveria razdo para que
1.150.000 alunos das instituicdes particulares paguem mensalidades e que 450.000 das institui¢des publicas ndo
o facam. Assim, o financiamento da educagéo superior deveria se centrar no aluno, pelo crédito educativo. Com
isso, os recursos publicos seriam transferidos das universidades publicas para as privadas, devido ao maior
nimero de alunos dessas institui¢des e a sua suposta maior caréncia econdmica. ZARUR, George. op. cit..
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Ainda segundo Zarur (2005), as propostas neoliberais visavam: a) desvincular o
conceito de autonomia do conceito de universidade, a autonomia nao deveria ser prerrogativa
apenas das universidades mas de todas as instituicbes de ensino superior; b) abolir o
pressuposto da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, na definicdo de
universidade, e a criacdo dos “centros de exceléncia”, ou seja, algumas poucas instituicoes
que poderiam desenvolver pesquisas; c) limitar a acdo do executivo ao controle da qualidade
das instituicdes e ndo a concessdo da autorizacao para funcionamento, ampliacdo do nimero
de vagas e criacdo de novos cursos.

Durante tramitacdo no Congresso Nacional a PEC 370/96 recebeu vérias emendas,
inclusive do proprio governo, alterando a projeto original encaminhada ao Parlamento. O
governo abandonou a proposicdo de remissdo da autonomia a lei ordinéria, a sua definicdo
sobre a autonomia integraria o préprio texto da Constituigao.

Em sintonia com a reforma neoliberal do Estado brasileiro®, o Projeto de Emenda
previa mudancas profundas nas universidades federais, transformando-as em entidades
administrativas autdbnomas, de regime especial, ou seja, em “organizac@es sociais”, também
estabelecia um regime especial para os servidores, com a criacdo do “emprego publico”,
docentes e técnico-administrativos passariam a se submeter a Consolidagdo das Leis
Trabalhistas (CLT); rompia com a isonomia salarial, ao prever que o quadro de pessoal e de
remunerac6es poderia ser fixado por universidades; previa a criacéo de fundos de penséo para
os trabalhadores das instituicdes federais de ensino, quebrando a paridade entre os servidores
aposentados e da ativa; criava um fundo de manutencao do ensino superior, correspondente a
75% dos recursos da Unido vinculados a educacdo; regulamentava e incentivava a captacéo de
recursos externos como complementacdo ao or¢camento das institui¢fes; instituia o orcamento
global; e, estendia a autonomia as instituicbes de ensino superior, inclusive as nao
universitarias (MARTINS & NEVES, 2004, p. 93).

% O Plano Diretor da Reforma do Estado formulado pelo Ministro Bresser Pereira retirava as universidades do
ambito das funcBes exclusivas do Estado e as deslocava para a esfera de servigos ndo exclusivos do Estado, com
isso as universidades seriam transformadas em organizacfes sociais € 0 Estado estabeleceria “contratos de
gestdo” para financiar e controlar os servigos ofertados. Mas, “o financiamento seria concedido em bloco para
todas as universidades e, entre elas, redistribuido em funcéo de um sistema de avaliacdo. O aumento de verba de
uma instituicdo, avaliada positivamente, representaria a diminuicdo dos recursos de outra institui¢do, avaliada
negativamente”. ZARUR, George. Autonomia Universitaria: para onde vai a universidade brasileira.
Disponivel em: www.georgezarur.com.br/pagina.php/95. Acesso em: agosto, 2006.
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Com essas proposicdes 0 governo pretendia impor a sua concepgdo de autonomia
fundamentada na l6gica do mercado, na produtividade e qualidade total, e na avaliacdo
quantitativa para concessao de Dotacéo Orcamentéria Global®’.

A resisténcia das entidades sindicais, de alguns parlamentares e as divergéncias entre a
area econdmica e o Ministério da Educacdo e Cultura (MEC) fizeram com que a tramitacdo da
PEC 370/96 fosse suspensa®. Mas o governo n&o desistiu de levar adiante a sua proposta de
autonomia. Em 1999, foi apresentado ao Congresso nacional um Projeto de Lei Organica
para regulamentar a autonomia nas universidades federais, nos mesmos termos da PEC
370/96. Com esse projeto o governo FHC pretendia transformar as instituicdes federais em
“organizacdes sociais”, deslocando-as do aparelho de Estado para a chamada “esfera publica
nao-estatal” (MARTINS & NEVES, 2004, p. 93).

Hélgio Trindade (1999, p. 173, 176) destaca as ambiguidades conceituais do “novo”
documento do MEC, que propde conceder uma ampla autonomia as universidades federais
através do cumprimento de metas fixadas nos “contratos de desenvolvimento institucional”. A
autonomia seria concedida a medida que as instituicdes mostrassem capacidade para planejar
e aproveitar de forma “mais racional” os investimentos publicos. Através do contrato de
desenvolvimento institucional o governo poderia “associar recursos a eficiéncia na gestdo e
no desempenho de cada instituicdo”, e com isso conceder mais ou menos autonomia as
instituicbes. Uma estratégia “ardilosa”, segundo este autor, pois o governo asfixiava
financeiramente as universidades e na seqiiéncia apresentava a autonomia universitaria como
“panacéia para todos os males”.

O Projeto de Lei Organica da Autonomia, conforme analisa Leher (1999), ampliava o
poder do Executivo, permitindo a intervencdo do MEC nas universidades federais, além de
conferir ao Presidente da Republica o poder de limitar a transferéncia dos recursos para 0
orcamento das universidades, mesmo depois de aprovado pelo Congresso. Segundo o autor,

%7 Na proposicdo do MEC, o orcamento global significava a “definicdo de teto [para] gastos com pessoal e com
OCC; incentivo a busca de suplementacdo orgcamentaria na iniciativa privada; inclusdo de percentual minimo
fixo para cada institui¢do; piso para atividades-fins, etc.” Para 0 ANDES-SN, essa concepgdo representava uma
“armadilha para as IES publicas”, pois “inexistindo pressuposto de um real processo de planejamento
democréatico e participativo, nem qualquer garantia de suplementacdo de recursos ou de atendimento as
necessidades reais das institui¢des, o resultado da destinacdo global de recursos or¢camentarios seria coloca-las, a
curto prazo, no dilema de ter que obter recursos complementares extra-orcamentarios que garantam a
sobrevivéncia da instituicdo”. ANDES-SN. Proposta do ANDES-SN para a Universidade Brasileira. 3*
edicdo atualizada e revisada. Brasilia: Caderno Andes, 2003. p. 46, 50.

%8 A é4rea econdmica vetou 0 projeto por considerar excessiva a destinagdo de 75% dos recursos da Unido
vinculados a educacdo (Art. 212 da CF/88) para um Fundo destinado ao financiamento das instituicdes federais
de ensino. TRINDADE, Hélgio. A autonomia segundo o MEC: fragilidade e ambigliidade conceitual. In:
TRINDADE, Hélgio (org.) A universidade em ruinas na republica dos professores. Petropolis: Editora
Vozes, 1999. p. 171-176.
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isso deixava claro que para sobreviverem essas instituicGes teriam de buscar "fontes
alternativas de recursos”, inclusive com a cobranca de mensalidades®™.

No contexto da reforma neoliberal do Estado, a educacdo deixa de ser um direito para
se transforma em servico, a universidade é transmutada de instituicdo social a organizacao
prestadora de servigos, conferindo assim, um sentido proprio a idéia de autonomia
universitaria.

Segundo Marilena Chaui (1999), durante a ditadura empresarial-militar as
universidades publicas lutaram pela autonomia, para que as decisdes fossem tomadas por elas
mesmas em seus 6rgdos colegiados. A autonomia era entendida em seu sentido original “ser
autor do nomos, ser autor da norma, da regra e da lei”. De posse dessa idéia buscava-se ndo
apenas garantir as universidades publicas a autonormacao, ou seja, que fossem regidas por
suas proprias normas, democraticamente instituida por seus 6rgdos representativos, mas
também o seu autogoverno, que pudessem estabelecer critérios orientadores da vida
académica e independéncia “para definir a relacdo com a sociedade e com o Estado”. Neste
sentido, a autonomia era dotada de “sentido socio-politico” e vista como a “marca” de uma
instituicdo social auto-referenciada na sociedade (CHAUI, 1999, p. 215-216).

Essa idéia de autonomia é completamente ressignificada quando a universidade é
transformada pelos neoliberais em *“organizacdo administrada”. Ainda segundo Chaui, com

essa mudanca,

[...] a universidade perde a idéia e a pratica da autonomia, pois esta, agora, se reduz
a gestdo de receitas e despesas, de acordo com o contrato de gestdo pelo qual o
Estado estabelece metas e indicadores de desempenho, que determinam a
renovacdo ou ndo renovacdo do contrato. A autonomia significa, portanto,
gerenciamento empresarial da instituicdo e prevé que, para cumprir e alcancar 0s
indicadores impostos pelo contrato de gestéo, a universidade tem ‘autonomia’ para
‘captar recursos’ de outras fontes, fazendo parcerias com empresas privadas
(CHAUI, 1999, p. 216).

A efetivacdo da autonomia em sua concepcao plena (autonormagéo e autogoverno) e
ndo sob a perspectiva neoliberal (condicdo para que as instituicdes operem livremente no
mercado) é crucial para que a gestdo da universidade se torne responsabilidade da prépria
comunidade académica. E sob essa perspectiva, que examinaremos a experiéncia de gestio

participativa do orcamento da Universidade Estadual Paulista — Campus Marilia.

Consideramos que a obtencéo da autonomia, em particular, da autonomia de gestéo financeira

% Conforme Leher, situagdo defendida pelo Ministro da Educagdo Paulo Renato e compartilhada pelo presidente
da Camara de Ensino Superior do Conselho Nacional de Educagio, Efrem Maranh&o. LEHER, Roberto. A
universidade nos paises periféricos e o projeto de autonomia do MEC. Revista da Adunicamp. Campinas, n° 2,
nov. 1999. Disponivel em: http://www.adunicamp.org.br/publicacoes/revista2/leher.htm, Acesso em: agosto de
2006.
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favoreceu que essa pratica fosse instituida na universidade. A experiéncia da UNESP/Marilia
é por nds considerada um exemplo de como a universidade pode auto-administrar de forma
democratica os recursos colocados sob a sua disposicédo, efetivando na préatica o principio da
autonomia assegurado pela CF/88.

A autonomia assim entendida contrasta com as proposi¢des dirigidas as universidades
que visam restringir e ressignificar a concepcdo de autonomia assegurada na CF/88. Até o
presente momento, as universidades publicas, em sua maioria, ndo lograram o pleno exercicio
da autonomia conquistada em 1988. Mesmo encontrando dificuldades para alterar o texto
constitucional, o governo FHC conseguiu através da proposicdo de leis, decretos, portarias
dificultar e/ou inviabilizar o pleno exercicio da autonomia universitaria. Situacao semelhante
ocorre sob 0s governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010), que assim como FHC
buscam subordinar as universidades aos interesses empresariais, impondo uma ldgica
mercantil e produtivista no desenvolvimento de suas atividades e cumprimento de seu papel
social. Como no governo anterior, a autonomia sob o governo Lula também objetiva liberar as

universidades de amarras legais e burocraticas para que possam captar e administrar recursos.

3.3 Autonomia das Universidades Paulistas

A autonomia universitaria € a condicdo que torna possivel a autonormacdo e o
autogoverno das universidades publicas. As universidades estaduais paulistas exemplificam as
potencialidades do exercicio da autonomia. No caso dessas instituigdes, conforme
analisaremos mais adiante, a autogestdo so6 se configurou como possibilidade concreta a partir
da conquista da autonomia.

Apesar das divergéncias quanto a aplicabilidade de decretos e normas da Unido aos
estabelecimentos de ensino ndo vinculados ao sistema federal, o governo federal,
particularmente em momentos de excessiva centralizacdo politica, tem conseguido impor
modelos e normas as universidades publicas ndo diretamente sob a sua responsabilidade. Mas,
ainda assim é possivel observar, conforme sustenta Dal Ri (1997, p. 63) uma diferenca
importante entre as universidades federais e as universidades estaduais, enquanto as
instituicbes universitarias federais seguiram um “modelo nacionalmente imposto”,
caracterizado pela centralizacdo de recursos, poder e decisdo, as universidades estaduais
paulistas (USP, UNESP e UNICAMP), “caminharam na direcdo de uma autonomia mais
apropriada as suas finalidades, e da independéncia em relacdo a legislacdo federal que nao

tivesse natureza diretivo-basilar”.
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A autonomia financeira e de gestdo patrimonial das universidades estaduais paulistas
foi decretada pelo governador Orestes Quércia (1987-1991), depois de uma grande greve do
funcionalismo estadual e das universidades estaduais paulistas. Essa greve durou mais de 60
dias e foi encerrada no final de novembro de 1988. Com a autonomia das universidades
decretada, no inicio de 1989, ndo mais foi possivel greves com o conjunto do funcionalismo
publico do Estado de Séo Paulo (ADUNESP, 1996).

A preocupacdo com a situacdo financeira das universidades estaduais levou a criacao
durante a greve de 1988 do Movimento SOS Universidades. Esse Movimento incorporou
docentes, funcionérios e alunos das trés universidades estaduais, e continuou atuante mesmo
depois do fim da greve. O governo do Estado respondeu ao Movimento com o Decreto n°. 29
598, editado em 02 de fevereiro de 1989. O Decreto dispde sobre providéncias visando a

autonomia universitaria, determinando em seu art. 1°;

[que] os drgdos da Administracdo Centralizada do Estado adotardo procedimentos
administrativos cabiveis para viabilizar a autonomia das Universidades do Estado
de Sdo Paulo [...]; [e, em seu art. 2° que] A execucdo dos orcamentos das
Universidades Estaduais Paulistas, no exercicio de 1989, obedecerd aos valores
fixados no or¢camento geral do Estado, do corrente ano, e as demais normas e
decretos orcamentarios devendo as liberagfes mensais de recursos do Tesouro a
essas entidades respeitar o percentual global de 8,4%, da arrecadag¢do do ICMS -
quota parte do Estado no més de referéncia (D.O.E., 03.02.89, secéo I: 1 apud DAL
RI, 1997, p. 65).

A partir da promulgacao desse Decreto as universidades teriam que se virar com 8,4%
do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS), quota parte do Estado. Este indice
foi estabelecido pelo governo do Estado segundo a média do or¢camento das universidades nos
trés anos anteriores (1986/88). Mas, conforme avaliacdo da entidade representativa dos
docentes (Adunesp), o governo ao fixar este valor ndo levou em consideragdo a incorporagao
a Universidade Estadual Paulista (UNESP), da Universidade de Bauru e do Instituto
Municipal de Ensino Superior de Presidente Prudente, que praticamente duplicou o nimero de
alunos na UNESP".

Em agosto de 1991, através da Lei n° 7.465 foi acrescido aos 8,4 um adicional de

0,6%. A Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO (Lei n°. 7949, de 16.07.92) de 1993

70 Segundo José Jorge Gebara, o indice do governo ndo levou em consideragdo: a) o crescimento vertiginoso do
nimero de aposentados que em 1989 consumia 11% das despesas orcamentarias e passou a consumir 23% em
1998; b) as melhorias necesséarias na qualidade dos servigos oferecidos pelo Hospital das Clinicas de Botucatu;
¢) o pagamento de sentencas judiciais oriundas de condenac¢des em ac¢les anteriores a 1989, como, por exemplo,
o0 gatilho salarial. GEBARA, José Jorge. A Autonomia na UNESP. Revista da Adunicamp. Campinas, n. 1, jul.
1990. Disponivel em: http://www.adunicamp.org.br/publicacoes/revistal/gebara.htm. Acesso em: agosto de
2006.
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estabeleceu que as liberagfes mensais para as universidades estaduais deveriam respeitar, no
minimo, o percentual global de 9% da arrecadacdo do ICMS, ndo se computando na apuracao
desse montante as liberacdes do Tesouro originarias de repasses concedidos a projetos
especificos das universidades. No ano de 1994, depois de uma forte greve das universidades, a
Assembléia Legislativa aprovou a elevacdo do percentual de repasse para 9,57% da quota-
parte liquida do ICMS do Estado (DAL RI, 1997, p.65).

Apesar das divergéncias quanto a suficiéncia do percentual de 9,57% para o
financiamento das universidades e as mudancas nas relagfes das entidades representativas dos
trabalhadores com o governo e com os reitores, devido aos novos processos de negociagdo
direta entre os sindicatos organizados no Forum das Seis e Conselho de Reitores das
Universidades Paulistas (CRUESP), a iniciativa paulista de autonomia universitaria foi
importante porque,

[deu] concretude a uma abstracdo juridica, ao designar parcela do ICMS as
universidades publicas, com reflexos diretos sobre a autonomia administrativa. Esse
procedimento proporcionou as universidades estaduais paulistas efetiva
possibilidade de autogestdo. Ou seja, a autonomia trouxe um aspecto democratico
que elevou a universidade a um novo patamar de qualidade, no que diz respeito a
experiéncias de novos processos de gerenciamento econdmico-financeiro e de
autogestdo (DAL RI, 1997, p.66).

A possibilidade de autogoverno vai se expressar, com as dificuldades que
analisaremos mais adiante, nas pressdes pela discussdo do orcamento da UNESP e nas
experiéncias de orcamento participativo implantados na Universidade. Verificar o
desenvolvimento concreto de um processo de or¢camento participativo em uma Unidade da
UNESP e seus impactos em termos de mudancas politicas (descentralizacdo administrativa e
democratizacdo da instituicdo) e culturais (envolvimento da comunidade) € o que buscamos

realizar com este trabalho.
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Capitulo 4 Orcamento Participativo de Belo Horizonte: protagonismo

popular autbnomo ou pratica de boa governanca?

Quando a oposicdo proveniente da esquerda venceu pontualmente as primeiras
disputas eleitorais, ainda no ocaso do governo empresarial-militar e, principalmente, nas
rodadas seguintes das eleicdes municipais e estaduais, os programas dos partidos provenientes
da esquerda ainda ndo haviam esconjurado o socialismo e, no caso do PT, afirmava-se como
um partido que sustentaria um governo de carater democratico-popular, em que a alianca com
determinadas fragdes burguesas locais estaria a servico de transformac6es que assegurariam a
supremacia do social.

Entre tantas outras expectativas, a concretizacdo de um certo modo de governar com
ampla participacdo popular foi entdo concebida como uma renovacdo das praticas da
esquerda, mais abertas a democracia, e que engendraria novos aprendizados nas massas que,
ao discutirem os rumos das cidades, vivenciariam experiéncias educativas sobre o lado oculto
das politicas municipais: as verbas publicas. Munidos desses saberes, 0s sujeitos organizados
a partir de seus locais de vida forjariam uma democracia de outro tipo, qualificada como
“forte”, substantiva’’. Essas perspectivas estavam inscritas, como assinalado no primeiro
capitulo da tese, em um escopo de profundas mudancas estratégicas dos socialistas e social-
democratas, rumo a uma coexisténcia com o modo de producdo capitalista, tido como
impossivel de ser alterado, situacdo que teria se confirmado de modo dramatico com a queda
do Muro em 1989.

Este capitulo examina o problema do orgamento participativo a partir da anélise de
uma experiéncia concreta, as praticas da Prefeitura de Belo Horizonte, Minas Gerais. As

perguntas que orientam a presente analise indagam sobre essas grandes expectativas, como o

™ Tal possibilidade encontra-se inscrita, por exemplo, no “Modo Petista de Governar”, cujas caracteristicas
seriam dadas: pela ampliacdo da participacdo popular para sustentar “uma articulacdo entre democracia
representativa e as formas diretas de representacdo da sociedade civil”; pela inversdo de prioridades de governo,
com o direcionamento dos “principais investimentos para areas mais carentes”; desprivatizacdo do Estado,
democratizando-o e transformando “o estatal em puablico”; pela articulagdo entre os niveis subnacionais de
governo em torno de um projeto nacional, “que apresente alternativas a privatizacdo do Estado e se oponha a
forma clientelista e de favorecimentos politicos na distribuicdo dos recursos publicos; e, pela “efetivacdo de uma
politica de aliangcas que garanta a sustentacdo politica e social para a realizacdo do programa de governo,
envolvendo também a Camara de Vereadores”. O projeto de governo petista sustentava a defesa do municipio
através da “recomposicdo do fundo publico e redefini¢do de seu gasto, criacdo de canais democraticos — formais
e informais — que permitam o controle do Estado pela sociedade e uma profunda reforma do Estado, que traga
embutida a reforma da administracéo publica”. BITTAR, Jorge (Org.). O modo petista de governar. Séo Paulo:
Teoria & Debate, 1992. p. 22-23.
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controle social dos trabalhadores sobre o orcamento publico, a afirmacdo do social sobre os
interesses particularistas do capital, sobre os aprendizados e a auto-organizacdo dos
moradores que forjariam as politicas municipais dos governos democréatico-populares como
politicas publicas.

Mais especificamente o capitulo investiga conceitos e mais propriamente as noc¢des
que acompanham os trabalhos sobre os orcamentos participativos, como: esfera publica,
sociedade civil, democracia, cidadania e participacdo. Procuramos problematiza-los a luz das
reconfiguragdes no Estado brasileiro, em conseqliéncia das reformas neoliberais e do ajuste
estrutural implantados no inicio da década de 1990. A discussdo também considerou as
transformacdes no campo da esquerda que culminaram no abandono das reformas de cunho
universalistas e, conseqiientemente, da perspectiva socialista, em favor de uma politica que
objetiva reformar o Estado para melhor administrar o capitalismo.

De fato, o presente capitulo pretende sustentar a proposicdo de que, apesar das
contradicGes ensejadas pela participacdo popular e os elementos de formacao politica contidos
nas experiéncias de orcamentos participativos, o OP tem contribuido, principalmente, para a
governanga e/ou governabilidade local ou urbana. Situagbes aqui entendidas, conforme
analise de Fiori (1995), como praticas de bom governo para assegurar controle social e
ambiente favoravel ao ajuste estrutural.

Assim, neste capitulo ndo indagamos sobre as promessas e mudangas ndo cumpridas
pelo OP. A problematica que guia a presente tese requer a discussao sobre o sentido e a
insercdo desses projetos de participacdo no contexto das profundas transformacdes politicas e
sociais das duas Ultimas décadas do século XX. O estudo pretende justamente submeter a
analise as possibilidades democraticas abertas com a admissdo das autonomias na
Constituicdo Federal de 1988, discutindo se na esfera da politica de gestdo do Estado, em seu
ambito municipal, foi possivel afirmar nichos de protagonismo popular autbnomo vis-a-vis ao
particularismo capitalista do Estado.

Embora o estudo ndo aprofunde a andlise, propugna que a tese guia do governo
democrético-popular foi se esvaecendo, pois, gradativamente, torna-se evidente que as
aliancas com as fragdes locais vdo de ampliando a ponto de, na Presidéncia da Republica,
haver um processo transformista que inclui o PT e seus aliados no bloco de poder das classes
dominantes, em particular com os setores financeiros, o agronegécio, o setor exportador de
commodities, em suma, as fraches burguesas locais mais estreitamente vinculadas ao
imperialismo. Seguramente, 0s pressupostos do or¢camento participativo ndo poderiam passar

incélumes a essas transformacOes politicas e estratégicas. Assim, a afirmacdo de que muitas
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dessas praticas tornaram-se operacionais para a manutencao da ordem capitalista ndo pode ser
vista como um aspecto secundario da discussdo dos dilemas do or¢camento participativo.

A andlise da experiéncia de Belo Horizonte tem como referéncia a definicdo de
Orcamento Participativo (OP) como prética orcamentaria em que as decisbes quanto a
alocacdo de recursos financeiros sao tomadas diretamente pelos membros de uma comunidade
ou de uma organizagdo. Argumenta-se, conforme ja mencionado que, com o OP, os cidadaos
ndo apenas podem partilhar com o poder publico a decisdo quanto as obras e programas
prioritarios a serem executados, mas que tal situacdo propicia melhor atendimento as
necessidades da populacéo.

Com o intuito de explicitar a relevancia das experiéncias participativas no ambito das
recentes reformas do Estado, o estudo analisa, preliminarmente, as inovacOes legais trazidas
pela Constituicdo Federal de 1988, destacando principalmente, a considera¢do dos municipios
como entes federados dotados de autonomia politico-administrativa.

A Carta de 1988 trouxe modificacdes importantes para a institucionalidade municipal.
A partir de 1988, os municipios passaram a dispor de autonomia para elaborar sua propria lei
Organica e determinar a sua organizagcdo administrativa, bem como para legislar e responder
pelas politicas de interesse local. A Constituicdo também definiu atribuicbes e novas
competéncias aos municipios, além de transferir recursos e responsabilidades, como, por
exemplo, atuar prioritariamente na educacéo infantil e no ensino fundamental.

Além da autonomia municipal, a CF/88 também privilegiou o aprofundamento da
democracia e da soberania popular ao estabelecer mecanismos de participacdo direta da
populacdo, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de lei. A Constituicdo prevé
ainda a participacdo popular na gestdo das politicas sociais, através de suas entidades e
organizagdes representativas, conforme estabelecido nas leis que regulamentam cada politica
setorial.

As inovacdes contidas na CF/88 ndo foram um raio em céu azul, expressando um
contexto de maior protagonismo popular, permitindo, ao menos potencialmente,
transformac0es significativas nas préaticas politicas estabelecidas até entdo no pais e, ndo
menos relevante, a consolidagcdo de direitos sociais e de espacos institucionais dotados de
maior autonomia, como o ministério publico, 0s municipios e as universidades. Contudo, o
periodo imediatamente subseqiente a promulgacao da Constitui¢do se constitui como um dos
mais regressivos socialmente. O inicio da década de 1990 foi marcado pelo ingresso do Brasil
na agenda do Consenso de Washington e, por conseguinte, das reformas de ajuste estrutural

neoliberais com a perda ou reducdo da autonomia do poder publico, a subordinacdo das
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politicas sociais a logica do mercado e ao equilibrio dos orcamentos, assim como o
aprofundamento das crises social e de legitimidade das instituicbes publicas sdo algumas das
consequiéncias mais visiveis dessas reformas.

Cabe indagar, entdo, como essa situacdo aparentemente paradoxal foi possivel. De
fato, as autonomias acima mencionadas, em especial a municipal, foram capazes de assegurar
nichos de esferas publicas ou, pelo menos, tensdes abertas entre entes federativos e a Unido?

Além disso, indagamos se a autonomia assegurada aos municipios pela Constituicdo
Federal de 1988 propiciou, no caso das experiéncias concretas de orcamento participativo,
espacos de protagonismo substantivo capazes de alterar a reducdo da democracia a esfera

politico-procedimental.

4.1 A trajetoria do orcamento Participativo em Belo Horizonte

A experiéncia de Orcamento Participativo em Belo Horizonte tem inicio em 1993, no
primeiro ano de governo da Frente B.H. Popular, dirigido pelo prefeito eleito Patrus Ananias
e composta pelo Partido dos Trabalhadores (PT), pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB) e
pelo Partido Comunista do Brasil (PCdoB), organizacfes partidarias provenientes da
esquerda, consideradas, entdo, o arco prioritario da estratégia dos governos democratico-
populares. O OP implantado no municipio tinha como referéncia as experiéncias pioneiras de
Porto Alegre, Sdo Paulo e Ipatinga (Minas Gerais) todas originadas em governos petistas que
chegaram ao poder em 1989.

Considerando o histérico de governos municipais de Belo Horizonte (BH),
tradicionalmente dirigidos por governos marcadamente conservadores, as expectativas de
movimentos sociais, sindicatos e outras organizacGes populares eram grandes. A candidatura
do PT na capital s6 se viabilizou eleitoralmente apds a crise do governo federal que resultou
no impeachement do Presidente Fernando Collor. O Saldo politico para o Partido dos
Trabalhadores, ap6s as mobiliza¢des em todo o pais pela cassacdo do Presidente Collor, foi a
conquista de 53 prefeituras, um nimero bem maior que o de 1988, quando o partido elegeu 32
prefeitos, dentre eles o da capital de Sdo Paulo e do municipio de Porto Alegre.

Em virtude do significado dessa mudanca politica, as primeiras assembléias do
orcamento Participativo no primeiro semestre de 1993 foram realizadas em um clima de forte
impeto transformador. Entretanto, a agenda do OP desde o seu inicio ja continha reductes
que, examinadas mais sistematicamente, evidenciariam um processo de esvaziamento da

democracia, pois 0 foco da prética seria ndo o autogoverno da cidade, mas a definicdo das
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obras prioritarias. Com efeito, a administracdo municipal elaborou um documento contendo as
diretrizes e a metodologia para a participacao dos cidaddos belo-horizontinos na elaboracéo
do orcamento da prefeitura’®. Conforme esse documento, o carater democratico e transparente
da administragédo seria assegurado, principalmente, pela participagdo direta da populacdo na
defini¢do de prioridades orgamentarias. Através do OP a populacdo discutiria e decidiria o
Plano de Obras Prioritarias para a cidade. Além disso, ressaltava que a “novidade do
processo” impunha a administracdo municipal divulgar amplamente o OP, ja que ndo se
tratava “simplesmente” de convocar a populagdo “para a participagdo em um evento”, mas
sim, difundir “uma nova cultura politico-administrativa” no municipio de Belo Horizonte
(PBH, 1993, p. 9).

A metodologia de funcionamento do OP/94 estabelecia, primeiramente, a divisdo das
nove regides administrativas do municipio em 37 sub-regiGes, nas quais seriam realizadas trés
rodadas de assembléias populares, finalizadas com o Encontro Municipal de Prioridades
Orcamentarias.

Inicialmente, a Prefeitura estabeleceu uma ordem de prioridades segundo areas de
interesse social, como por exemplo: educacao; saude; habitacdo; saneamento e investimento
ambiental; pavimentacdo; esporte, cultura e lazer; acdo social; transporte e infra-estrutura
viaria, entre outros.

A primeira rodada de reunides do OP tinha por objetivo introduzir o processo,
apresentar e divulgar a situagdo econdmico-financeira da Administracdo (em termos macro,
recursos considerados dados), divulgar os projetos e/ou programas realizados ou em
andamento.

Na segunda rodada, apresentava-se a realidade social da Regional, suas prioridades e o
montante de recursos do Orgcamento para investimentos em cada uma delas. Nessa reunido, 0s
participantes reivindicariam as obras para cada sub-regido e defenderiam a sua importancia.
As obras demandadas seriam registradas em formularios proprios segundo a area de interesse
social (educacdo, saude, pavimentacdo, etc.), as comunidades se reuniriam em separado da
Administracdo Regional para o preenchimento dos formulérios. Até esta etapa nenhuma obra
seria excluida.

A terceira rodada consistia no recebimento e apresentacdo dos formularios e discussdo

das areas e obras indicadas. As obras seriam escolhidas de acordo com a quantidade de votos

"2 Esse documento foi elaborado pela Secretaria Municipal de Planejamento e pela Secretaria Municipal de
Governo da Prefeitura Municipal de Belo Horizonte. PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE.
Participacdo Popular na Elaboracdo do Orcamento Municipal de Belo Horizonte. Belo Horizonte: PBH,
junho de 1993.
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recebidos, sendo selecionadas nove prioridades de investimento para cada sub-regido. Nessa
rodada seriam eleitos os delegados que participariam do Forum Regional de Prioridades
Orcamentarias, também seriam indicados os representantes de entidades existentes na regido
para compor o Férum.

O numero de delegados eleitos em cada sub-regido seria proporcional ao peso relativo
de sua populacdo em relacdo a populacdo total da Regional, considerava-se também a
participacdo das comunidades nas reunides e as entidades organizadas da sociedade. Assim,
para a escolha de representantes aos Foruns Regionais de Prioridades Orgamentérias seriam
adotados os seguintes critérios: 50 cidadaos eleitos em assembléias populares realizadas por
sub-regido, distribuidos de acordo com o peso relativo em relacédo a populacéo total da regido;
um cidadao para cada 50 presentes; um representante para cada associa¢do de moradores de
cada sub-regido; um representante para cada entidade organizada, de carater regional até o
maximo de 20 representantes, indicados pelas préprias entidades (PBH, 1993).

Cada Regional realizaria um Forum, num total de nove. Neles, os delegados
definiriam, com base nas indicac6es e no limite de recursos disponiveis, trés areas de interesse
social, contendo trés prioridades de investimentos. Os delegados também escolheriam o0s
integrantes das Comiss6es de Fiscalizacdo do Orgcamento (COMFORCA) que tém o objetivo
de acompanhar e fiscalizar a execucdo do que foi decidido nas regides. Nos FOruns seriam
escolhidos ainda trés representantes para o Encontro Municipal de Prioridades
Orcamentarias.

Entre a terceira rodada e o Forum, os delegados participariam da Caravana de
Prioridades que tem a tarefa de percorrer todos os locais indicados como prioridades de
obras. O Encontro Municipal de Prioridades Orcamentarias seria a Gltima etapa do OP,
busca-se nesse espaco “compatibilizar as demandas trazidas pela Regional com as obras mais
gerais para a cidade e discutir definicdes mais globais para o municipio”. Participariam do
Encontro o Prefeito e sua equipe, os representantes dos Foruns Regionais e de entidades da
sociedade civil e todos os vereadores. O Plano de Investimentos para a cidade e o projeto de
Lei Orcamentéria sdo definidos no Encontro Municipal de Prioridades Orcamentérias.
Depois disso, 0 projeto de Lei Orcamentaria seria enviado a Camara dos Vereadores para
votacdo (PBH, 1993, p. 9).

No primeiro ano de discusséo do orcamento participativo foram realizadas mais de
150 reunifes que contaram ao todo com a presenca de 15.716 pessoas, sendo eleitos 1.128
delegados. Nessas reunies foram aprovadas e encaminhadas a administracdo, 171 obras para

as varias regides da cidade. Da totalidade de obras selecionadas, 70% corresponderam a obras
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de saneamento, infra-estrutura e urbanizacdo de vilas e conjuntos habitacionais, 11%
educacdo, 10% para saude, 4% habitacdo e 5% para outros empreendimentos.

O montante de recursos ordinarios do tesouro destinados ao OP em 1993 foi de 15,6
milhdes de dolares, o que correspondeu a 5% da receita da Prefeitura’. A distribuicio de
recursos no primeiro ano de funcionamento do OP atendeu aos seguintes critérios: 50%
divididos em partes iguais para as regionais e a outra metade distribuida segundo um indice
de Qualidade de Vida (IQV), estabelecido pela Prefeitura, de acordo com o nimero de
habitantes e o nivel de renda dos moradores de cada regido. O objetivo desse indice era o “de
priorizar a populacdo mais necessitada de servicos de infra-estrutura” (PBH, 1993, p. 9).

A metodologia proposta para a discussdo do orcamento participativo ndo sofreu
grandes alteracbes nos anos seguintes (1994 e 1995). Para o OP/95, a Administracdo
municipal propds os mesmos procedimentos do orcamento participativo para 1994, com
ajustes apenas na subdivisdo das Regionais em agrupamentos de bairros, uma divisdo
territorial menor que a sub-regido, como forma de promover um maior envolvimento dos
moradores. As primeiras reunifes do OP/95 foram marcadas por muitas criticas por parte da
populacdo que reclamava a ndo execucdo das obras aprovadas no ano anterior, das 177 obras
aprovadas no OP/94, apenas 03 haviam sido concluidas.

As novidades ficaram por conta da introducdo no or¢camento participativo da discussao
dos gastos da Prefeitura com custeio e pessoal, e da apresentacdo na segunda rodada do OP,
da proposta de Plano Diretor para 0 municipio, em elabora¢do naquele ano.

A criagdo de Fdruns Setoriais também foi uma inovacdo do OP/95, buscava-se com 0s
foruns, ampliar a discussao do or¢camento para as politicas publicas setoriais (educacéo, saude,
desenvolvimento social e meio ambiente).

Quanto aos Foruns setoriais, cada Secretaria Municipal responsével pela area social
elaborava, inicialmente, propostas de atividades e projetos prioritarios para serem discutidas
nos Seminarios Setoriais, abertos a todas as entidades representativas e demais pessoas
interessadas no tema. Nesses Seminarios, 0s participantes podiam propor alteragdes nos
projetos que, depois aprovados, seguiam para discussdo junto as Comissdes de fiscalizacdo e
aos Foruns Regionais de Prioridades Orgamentarias.

A implementacdo do OP setorial ndo obteve o sucesso esperado, a maioria dos

delegados que participaram dos féruns setoriais (foram eleitos 58 delegados) avaliou o

3 Em 1992, a receita total da Prefeitura Municipal de Belo Horizonte correspondeu a R$ 835.309 milhdes de reais.
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processo negativamente, questionando o carater meramente homologatério da participacdo
nos foruns, pois os projetos chegavam para discussdo, praticamente prontos e definidos’.

Também a idéia de levar “todo o orgcamento municipal” para discussdo e decisdo
popular no orcamento participativo foi logo descartada. Conforme avaliacdo da Prefeitura
(1994), tal atitude envolveria um conhecimento mais profundo a ser *“conquistado
progressivamente” pela populacédo, juntamente com a Administracdo, acerca da complexidade
da administracdo publica. A discussdo de “todo o orcamento” naquele momento significaria,
na visdo dos agentes do poder municipal, “um gesto displicente que certamente traria
descrédito para o Orgcamento Participativo, dada a impossibilidade do cumprimento das
eventuais prioridades que [viessem a ser estabelecidas]”’.

Com isso, também a participacdo na discussao das despesas de custeio e de pessoal do
municipio ficou restrita a indicacdo de recomendagfes propondo alteracdes nos projetos ou
eventual redistribuicdo de recursos. Cabe ressaltar que depois daquele ano (1994), a proposta
de incluir na discussdo do Orcamento Participativo as demais despesas da Prefeitura ndo mais
apareceu.

Os recursos destinados ao OP/95 foram 18 milhdes de Reais’®, 20% a mais que o
montante destinado ao orgamento anterior. Para 0 OP/96, a Administragdo Municipal destinou
33 milhdes de Reais para investimentos na cidade, do total de recursos destinados a
deliberacdo popular, 27 milhGes seriam gastos com as obras aprovadas nos foruns regionais e
6 milhdes na construcdo de moradias. Desse modo, além dos féruns setoriais existentes, a
Prefeitura criou o Orgamento Participativo da Habitacdo (OPH), com o objetivo de discutir
critérios e deliberar juntamente com as associacfes e nucleos de Sem-Casa a producdo de
novos assentamentos e a construcdo de moradias populares.

Desde a realizacdo do primeiro orgamento participativo em 1993, o Movimento Sem-
Casa vinha exercendo forte pressdo e participando ativamente das discussdes do OP,
reivindicando a construcdo de moradias populares. A solucdo consistiu na criacdo do OPH,
sob a justificativa de que o alto custo das unidades habitacionais drenaria enormes
quantidades de recursos perante outras demandas mais pulverizadas. A Prefeitura também
justificou a criacdo, de um férum especifico para a habitacdo, alegando que se tratava de uma

reivindicacdo de natureza diferente das demais demandas do OP, ja que a apropriacdo do

* PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE. Avaliacdo Preliminar do Orcamento Participativo
para 1995. Belo Horizonte: PBH, 1994,

* PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE. Proposta de Atividades do Orcamento
Participativo para 1994 (versdo 4 para discussdo na Coordenacdo do OP). Belo Horizonte: PBH - Coordenacédo
do Orcamento Participativo, maio de 1994 (mimeo).

76 Esse montante corresponde a valores correntes.
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investimento em habitacio seria privada e ndo coletiva’’. A primeira reunido do orcamento
participativo da habitacdo contou com a presenca de mais de 7.000 pessoas.

A Prefeitura também propds mudancas no processo de definicdo das obras a serem
priorizadas. O processo deveria levar em consideracdo o porte das intervengdes e a
abrangéncia das obras, diminuindo, assim, o numero de “pequenas obras” ou de obras
pontuais, em relacdo, as *“grandes obras” ou “intervencdes estruturantes”. Para a
Administracdo, o OP deveria priorizar intervencdes que pudessem garantir a melhoria da
qualidade de vida de um nimero maior de cidaddos, que atendessem mais pessoas €, dessa
forma, melhor controladas pela comunidade. Essa proposta gerou muita polémica nas
reunides do OP/96. Com efeito, apesar do acréscimo nos valores financeiros destinados ao
OP, os delegados consideraram o0s recursos insuficientes para atender as demandas das
comunidades, com a proposta da Prefeitura, as obras consideradas importantes, porém, de
pouca abrangéncia corriam o risco de n&o serem contempladas no OP (PBH, 1995, p. 2).

Para 0 OP/97, a Administracdo avaliou a necessidade de consolidar os avancgos obtidos
até aquele momento ao invés de propor mudancas no processo. Assim, repetiu-se a mesma
estrutura de funcionamento e a forma de distribuicdo de verbas entre as regionais, definidas
para o OP/96.

Em 1996, a PBH também promoveu o Férum da Cidade, como o objetivo de discutir
um planejamento estratégico, para 0 municipio, nas areas de desenvolvimento econémico,
socio-cultural, desenvolvimento urbano e financiamento da cidade. Para dar continuidade aos
debates do Férum foi proposta a criacdo de uma Secretaria Executiva, composta por
representantes da sociedade civil e da Prefeitura. O Férum também aprovou a realizacdo de
mais trés encontros para discussao do planejamento estratégico.

Dados da Prefeitura demonstram que participaram do OP/97 cerca de 40.000 cidad&os
e que foram definidos 100 novos empreendimentos na cidade, desses, 76% corresponderam a
obras de saneamento, infra-estrutura e urbanizacdo de vilas e favelas; 11% referentes as
demandas para educacdo, 3% para salde e 10% para outros empreendimentos.

Na eleicdo municipal de 1996, a continuidade do orcamento participativo constava
como item importante no programa de governo, ndo apenas do Partido dos Trabalhadores,
mas de todos os candidatos que pleiteavam ocupar a Prefeitura. Contudo, o debate eleitoral no

municipio ficou polarizado entre a continuidade do processo, caso a Frente BH Popular

"PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE. Orcamento Participativo para 1996 — consolidando
uma nova forma de governar. Belo Horizonte: PBH, 1995.
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permanecesse no poder ou 0 Seu esvaziamento e ruptura, no caso de outros partidos chegarem
a Prefeitura.

A nova Administracdo Municipal (1997-2000) deu continuidade ao orgcamento
participativo, mas introduziu nele modifica¢Oes relevantes. Em 1997 foi instituida a Comisséo
Municipal do Orcamento Participativo (CMOP), formada por 3 representantes de cada
COMFORCA, num total de 30 representantes e por 25 representantes do governo municipal.
Coube a essa Comissdo elaborar o OP/98. Sua atribuicdo consistia em propor, analisar e
aprovar o Plano de Obras para a cidade; convocar e organizar, juntamente com a Prefeitura, os
Féruns Regionais de Prioridades Orgamentérias; apreciar a Lei de Diretrizes Orcamentéarias
(LDO) e o Plano Plurianual (PPA). Além disso, sua principal funcéo era a de contribuir para
uma abordagem mais totalizante do OP e, assim, superar a dindmica fragmentada e
regionalizada do processo.

Contudo, a dindmica de realizacdo do orcamento ndo foi alterada: Plenaria de
Abertura, trés rodadas regionais, Caravana de Prioridades, FOruns Regionais e o Encontro
Municipal de Prioridades Orcamentarias.

O orgamento participativo da habitacdo também ndo sofreu modifica¢es. Em 1997, o
OPH mobilizou 2.811 moradores sem-casa e elegeu 202 delegados, estes, por sua vez
aprovaram os criterios para distribui¢do de 750 lotes urbanizados entre as familias cadastradas
em 83 nucleos habitacionais de Belo Horizonte (PIRES, 2001).

Em 1998, novas mudangas no orgcamento participativo, o0 OP tornou-se bianual. Essa
alteracdo foi justificada como uma medida necessaria para melhorar a capacidade de resposta
e planejamento da Administracdo na realizacdo dos empreendimentos. Passou-se a adotar
critérios de planejamento para a escolha das obras e foi criado o Orcamento Participativo da
Cidade — OP Cidade com o intuito de ampliar a discusséo das politicas setoriais do municipio.

Assim, a partir do OP/99-2000 passou a existir um sistema de pontuacdo das obras
baseado nos seguintes critérios: abrangéncia social, ou seja, a quantidade de pessoas a ser
beneficiada com uma obra e/ou intervencdo; e, relevancia social, medida pelo numero de
vezes que uma determinada obra ou acdo foi apresentada e ndo aprovada nos foruns regionais
do OP.

Os critérios de abrangéncia e relevancia social avaliam o grau de beneficio social de
uma obra ou intervencdo. Na definicdo dos investimentos esses critérios sdo somados aos
votos dos delegados nos foruns regionais. A CMOP também alterou a dindmica do OP
eliminando uma rodada de assembléias (de trés para duas rodadas de reuniGes nas sub-

regides). Apds o levantamento das obras na primeira rodada de assembléias, os técnicos da
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prefeitura realizam uma pré-triagem das demandas a fim de evitar problemas técnicos e legais
que possam inviabiliza-las. As obras caracterizadas como problematicas sdo substituidas por
outras. Além disso, avaliam a complexidade das demandas, estabelecendo uma estimativa do
custo do empreendimento com o intuito de reduzir erros nesses valores.

No OP/99-00 foram eleitos 1.651 delegados para os foruns regionais. Quanto ao
conjunto das demandas aprovadas, as obras de infra-estrutura e de urbanizacdo de vilas e
favelas continuaram em destaque: 47% e 28%, respectivamente, seguidas por educacdo e
salde (10%), esporte e lazer (3%) e meio ambiente (1%).

A introducdo do OP Cidade em anos alternados a realizacdo do orgamento
participativo visava, conforme sustentado por seus formuladores, democratizar as decisdes
sobre as politicas estruturantes para o municipio, além do gasto com as politicas sociais. A
Prefeitura discutiria com a populagdo suas a¢Ges para as areas sociais (educacgdo, salde, meio
ambiente, desenvolvimento econdmico, social e cultural, turismo, esporte e lazer, etc.) nas
diversas etapas do OP Cidade, culminando ao final desse processo com a realizacdo da 12
Conferéncia da Cidade, quando entdo, o conjunto dos planos setoriais e os diferentes
programas e agOes seriam definidos e hierarquizados.

Em 2000, novas mudancas na regionalizacdo, na forma de distribuicdo de recursos
entre as sub-regides e na participacdo popular. No OP 2001-2002, as nove regionais foram
subdivididas internamente em Unidades de Planejamento (UPs) constituindo, desse modo, 81
UPs. Os grandes aglomerados de vilas e favelas passaram a constituir unidades de
planejamento independentes. Os recursos passaram a ser distribuidos levando em
consideracdo a populacio e renda média em cada regido, a partir da fixagdo de um Indice de
Qualidade de Vida Urbana (IQVU) que indicaria o grau de caréncia de servicos e
equipamentos urbanos (oferta e acesso dos servigos pela populacdo) de cada uma das UPs.
Assim, quando mais populosa e carente de servigos for uma UP mais recursos receberia.

O IQVU ¢é estabelecido a partir do célculo de 54 indicadores, agregados em 10
aspectos relativos a oferta de bens e servicos urbanos (qualidade de vida) para as 81 UPs:
abastecimento, cultura, educacéo, esportes, habitacdo, infra-estrutura urbana, meio ambiente,
salide, servigos urbanos e seguranca urbana. O Indice mede a oferta de equipamentos e
servigos existentes em cada uma das Unidades de Planejamento e o acesso social da
populacéo a estes bens e servicos, considerando a sua renda. Segundo avaliacdo da Prefeitura,
0 uso do IQVU como critério de distribuicdo de recursos no OP tem assegurado uma maior
eqliidade e justica na aplicacdo dos recursos publicos (PBH, 2006).
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Mas para assegurar a integralidade dos recursos a Comissdo do OP estabeleceu um
percentual minimo de participacéo (0,5%) da populacéo de cada sub-regido, se o nimero de
participantes ndo alcancar esse percentual 0s recursos séo proporcionalmente reduzidos’®. Tal
medida teve como justificativa, conforme defendido pela CMOP, aumentar a participa¢do no
OP e evitar que as comunidades acomodassem, ja que perderiam recursos se a participacao
ndo atingisse o percentual minimo estabelecido. O OP 2001-2002 contou com a participacao
de 31.200 moradores de 208 bairros e vilas que pré-selecionaram as obras a serem vistoriadas
e orcadas pela Prefeitura (PIRES, 2001).

Em 2002, ndo houve grandes modificacGes na metodologia de desenvolvimento do OP
2003-2004, instituiu-se apenas a obrigacdo de cada sub-regido ter pelo menos uma obra
aprovada dentro do seu teto de recursos, condicionada, entretanto, a taxa minima de presenca
por sub-regido. A taxa minima impediria a acomodacdo da populacdo, ja que a integralidade
dos recursos ndo estaria automaticamente assegurada com uma participacdo pequena da
populacdo (PBH, 2006).

Em 2006, o Orcamento Participativo de Belo Horizonte completou 13 anos e, segundo
a Administracdo Municipal o OP “consolidou-se como um instrumento de integragdo da
participagdo popular no planejamento da cidade”. Na realizagdo do OP/ 2007-2008 duas
novas orientaces foram agregadas: a aprovacdo de um empreendimento no valor de R$
2.250.000,00 em cada Regional, e a votacao, pela internet, o OP Digital, para a escolha desse
empreendimento (PBH, 2006, p. 3).

Os Orcamentos Participativos realizados em 2004 (OP/2005-2006) e em 2006
(OP/2007-2008) seguiram, basicamente, a mesma metodologia sem grandes alteracfes. O

quadro abaixo ilustra o OP realizado nos ultimos anos em Belo Horizonte.

® Um comparecimento abaixo da quota minima leva a uma diminuicéo proporcional dos recursos, ou seja, se 0
comparecimento for de 60% do minimo a sub-regido perderd 40% dos seus recursos. Os recursos eventualmente
liberados dessa maneira serdo redistribuidos proporcionalmente as demais sub-regiGes que atingirem sua quota
de presenca dentro da respectiva regional. Se nenhuma regido atingir o0 minimo as respectivas sobras retornaréo
ao Tesouro Municipal. PREFEITURA DE BELO HORIZONTE. Orgamento Participativo 2007-2008.
Metodologia. Belo Horizonte: PBH, 2006.
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QUADRO 1
Orgamento Participativo para 2007-2008

ABERTURA MUNICIPAL

OP REGIONAL OP HABITACAO
12 Rodada de - Diretrizes da Prefeitura | DeliberacGes do Conselho Municipal de Habitacgéo
assembléias - Distribuigdo de
populares Formularios (01 por Definigdo dos investimentos por programas
bairro ou vila) habitacionais
Reunides de Bairros | Discussdes das Cadastramento dos nucleos de sem-casa
prioridades com a
comunidade
22 Rodada de - pré-sele¢do das Reunido Regional Preparatoria
assembléias reivindicacdes (25 obras
populares por Sub- | por regional)

reqides - Escolha dos delegados | InformacGes das diretrizes do CMH

para o Forum Regional

- Presenca minima
Vistorias Os técnicos da Prefeitura
vistoriam as 25
demandas pré- Forum Municipal de Habitacdo
selecionadas e elaboram
as estimativas de custo.

- Relatério da execucao dos anos anteriores

- Deliberacdo dos critérios de priorizagdo dos nlcleos

Caravana de Visita obrigatoria as - Definic&o de nucleos a serem contemplados e de
Prioridades obras pré-selecionadas | familias a serem atendidas por ntcleos

na Regional
Féruns Regionais de |- aprovagéo dos - Eleicao da COMFORCA de Habitacao
Prioridades empreendimentos (14
Orcamentarias por Regional)

- Eleicdo da

COMFORCA

ENCONTRO MUNICIPAL DE PRIORIDADES ORCAMENTARIAS

Fonte: Prefeitura Municipal de Belo Horizonte. Orcamento Participativo 2007-2008. Metodologia.

4.2 Orcamento Participativo: esfera publica ou governanca democratica

Desde o seu surgimento no final dos anos de 1980, o orcamento participativo
transformou-se em um modelo referenciado de participacdo popular na administracdo publica
no Brasil. Com efeito, muitos estudos apontam o OP como “uma estratégia bem sucedida para
a implantagcdo da cidadania no Brasil”, destacando, basicamente, suas potencialidades e
limites para a "construcdo de novas relacdes entre Estado e sociedade de cunho
democratizante, novos patamares de equidade social e politica e novos saberes societarios de
carater emancipatorio” (FEDOZZI, 2000, p. 38).



148

Na literatura sobre o orcamento Participativo predomina a avaliacdo de que essa
experiéncia tem permitido que os segmentos de menor renda, que habitam as periferias das
cidades, possam decidir sobre as prioridades de investimentos em suas comunidades,
transformando dessa forma, “os investimentos publicos de favores em direitos” e reduzindo o
desequilibrio do poder decisorio. O OP também ¢é visto como um exemplo de mecanismo de
gestdo que pode promover o “bom governo” ou a “boa governanca urbana” (SOUZA, 2001, p.
84).

J& dissemos anteriormente que o OP completou, em 2006, 13 anos de existéncia
ininterrupta na capital mineira. Mas o orcamento participativo ndo é a primeira experiéncia ou
proposta de gestdo participativa introduzida no municipio. Desde fins dos anos 1970, algumas
estratégias participativas foram propostas por governos estaduais e municipais visando
responder a crescente demanda por participagdo politica nas decis6es publicas. O Programa de
Desenvolvimento de Comunidades — PRODECOM - criado em 1979, objetivava atender a
demanda por maior participacdo na gestdo das politicas, atraves do contato direto dos 6rgaos
publicos com os representantes de comunidades para a implantacdo de programas de melhoria
urbana em vilas e favelas de Belo Horizonte.

Entretanto, algumas analises acerca desses programas revelaram problemas e
restricdes a participacdo, como por exemplo, o controle e a subordinagdo das comunidades
envolvidas com Orgdos estatais. Conforme os estudos, a inclusdo de representantes da
populacdo beneficidria no interior do processo executivo mostrou-se, essencialmente
manipulador, uma vez que a decisdo sobre os programas teria permanecido centralizada no
ambito da burocracia estatal (PRATES & ANDRADE, 1984).

Segundo Boschi (1999), medidas adotadas no municipio na década de 1970, ja
sinalizavam a preocupacéo em se criar esferas de governo mais proximas e mais sensiveis as
demandas da populacdo. Para o autor, a subdivisdio do municipio em AdministracGes
Regionais refletiu essa preocupacdo. Atualmente, Belo Horizonte possui nove Regionais, duas
criadas na década de 1970, e as demais implantadas ao longo dos anos de 1980.

Alem disso, foi proposto na gestéo dos prefeitos Pimenta da Veiga e Eduardo Azeredo
(1989-1992) a criacdo de Conselhos Comunitarios por administracdo regional e a implantacéo
do Programa Participativo de Obras Prioritarias — PROPAR. O Programa consistia na
realizacdo de assembléias regionais com a presenca do prefeito, que ouvia dos participantes
sugestdes de obras que julgavam prioritarias em seus bairros. Mas tais assembléias ndo
tinham carater deliberativo e serviam apenas para indicar, de forma descontinua e pouco

sistematica, as principais preocupacdes dos moradores de cada regido. Ainda conforme
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Boschi, essas iniciativas ndo chegaram a inaugurar “um novo estilo de governar” na cidade,
entretanto, propiciaram condi¢des institucionais para isso, ao contribuir para a manutencéo,
“de uma certa vitalidade das formas de organizacdo popular onde elas ja tinham maior
enraizamento” (BOSCHI, 1999, p. 531).

Enfim, a introducdo de mecanismos de participacdo popular na administracéo
municipal ndo é recente em Minas Gerais. Alguns municipios administrados pelo Movimento
Democratico Brasileiro (MDB) buscaram implementar, no inicio da década de 1980,
programas e planejamentos participativos para a formulagéo de politicas publicas. Apesar das
avaliacdes apontarem uma contribuigdo importante dessas iniciativas para abertura de canais
institucionais para o atendimento de demandas populares, também se mostraram bastante
céticas quanto as suas potencialidades democratizantes.

Os estudos sobre essas experiéncias destacam o carater limitado e instrumental da
participacdo, na maioria das vezes, restrita a participacdo das comunidades enquanto
fornecedoras de médo-de-obra (mutirdes), ou para a definicdo de micro-prioridades, ou ainda,
para definir a alocacdo de recursos e equipamentos coletivos concernentes a uma iniciativa
governamental especifica.

Essas experiéncias participativas também ndo conseguiram, segundo as analises,
romper com um padrdo elitista de relacdo entre as liderancas e as bases no interior das
organizacOes populares, isso porque, 0 esquema participativo favorecia uma negociacdo a
partir da clpula dos movimentos ao invés da participagdo e mobilizacdo mais ampla e
homogénea dos movimentos na definigcdo das politicas. Desse modo, os programas reeditaram
as praticas e padrdes clientelistas, com o Poder Executivo assumindo ele proprio o papel de
intermediacdo, baseado em clientelismos e lealdades politicas, anteriormente, exercido pelos
vereadores (AZEVEDO & PRATES, 1991; SOMARRIBA & AFONSO, 1986).

O Orcamento Participativo, diferentemente dessas experiéncias pioneiras, teria
instituido uma nova forma de governar as cidades. Na ética de seus defensores, nessa nova
forma de governar destacam-se ndo apenas a participacdo popular efetiva na definicdo de
prioridades de investimento, mas também a descentralizacdo politico-administrativa e a
transparéncia dos procedimentos politicos. Assim, o OP se oporia aos planejamentos
tecnocraticos que mantinham um distanciamento entre a esfera técnica e a politica,
desconsideravam a pluralidade dos atores sociais, além da existéncia de interesses conflitantes
na sociedade.

A participagdo popular na elaboragdo de parte do orcamento municipal é atualmente

defendida como possibilidade de melhor atendimento das necessidades das comunidades. Sob
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essa perspectiva, as analises apontam o OP como uma nova forma de relacionamento entre
Estado e sociedade civil capaz de recuperar a legitimidade do poder publico. Com efeito,
sustenta-se que o OP seria capaz de melhorar o desempenho da maquina publica e de
propiciar uma efetiva democratizagdo do Estado (AZEVEDO & AVRITZER, 1994).

Quanto aos antecedentes da institucionalizagdo da participagdo social/popular na
formulacdo de politicas e orcamentos publicos, ndo podemos esquecer as mudancas
institucionais propiciadas pela Constituicdo Federal promulgada em 1988. No terceiro
capitulo deste trabalho analisamos as principais mudancas trazidas pela CF/88, quanto ao
papel dos municipios na federacdo brasileira. Afirmamos que a CF/88 promoveu importantes
transformacbes no cenario politico-administrativo do pais ao instituir medidas que
favoreceram 0s municipios, principalmente, aquelas que dizem respeito a autonomia
municipal e aos mecanismos de descentraliza¢cdo administrativa e financeira. A Constitui¢cdo
também a participagdo dos cidaddos na formulacdo de politicas publicas atraves,
principalmente, de conselhos sociais para as areas de saude, educacdo, meio ambiente,
assisténcia a crianca e ao adolescente, etc.

Portanto, trouxe mudancgas importantes para a administragdo municipal: autonomia e
melhor distribuicdo de recursos fiscais para 0s municipios, além de medidas visando assegurar
a participacao popular nas decisdes publicas.

A expectativa era a de que 0s municipios viessem a assumir um papel maior e mais
relevante na oferta dos direitos e servigos sociais, transformando-se em espacos privilegiados
para o exercicio da cidadania. Mas, conforme discutido anteriormente, tdo logo a CF/1988
entrou em vigor, medidas sdo adotadas visando a recentralizacdo dos recursos publicos, a
autonomia foi profundamente limitada com a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
descentralizacdo assume a feicdo da desresponsabilizagdo e da municipalizagéo desenfreada
das politicas sociais, no entanto, sem a contrapartida financeira. No ambito das politicas
sociais passa a predominar a perspectiva da focalizacdo das ac¢fes ao invés da universalizacdo
dos direitos, com o poder publico transferindo para as pessoas e comunidades ou para a
sociedade civil a resolugdo dos seus proprios problemas.

Os orcamentos participativos tém respaldo na CF/88, contudo, surgem em um
contexto marcado pelas transformacdes acima destacadas. Por esse motivo, a tese sustenta que
uma analise aprofundada das experiéncias de Orcamentos Participativos ndo pode abstrair
dessas questoes.

Muitas analises, frequentemente, apontam o OP como sendo um mecanismo que

institui novas praticas democraticas e modifica padrGes tradicionais (clientelistas) de
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relacionamento entre governos e sociedade civil, assegurando com isso, direitos, maior
transparéncia e controle da coisa publica. Nesse sentido, o orcamento se destacaria, conforme
mencionado anteriormente, das experiéncias implantadas por alguns governos ainda no final
dos anos de 1970, quando se buscou incentivar a participacdo das comunidades no processo
decisorio das politicas publicas locais.

Esse movimento adquiriu centralidade, ao longo da década de 1990, com a
institucionalizacdo de formas de consulta e de participacdo dos cidadaos, bem como das
organizacOes da sociedade civil nos processos de formulacdo de politicas e dos or¢camentos
publicos. A participacdo transformou-se em modelo para a administracdo publica local,
forjando um consenso de que a presenca de politicas participativas constitui “objetivo
virtuoso” para 0 desenvolvimento socio-econdbmico, especialmente dos paises em
desenvolvimento e recém-democratizados (SOUZA, 2001, p. 88).

Em tal contexto, a participacdo social/popular e a introducdo de mecanismos de
definicdo de politicas como o OP assumiram proeminéncia. As experiéncias participativas
sdo, portanto, defendidas tanto por aqueles que sustentam a reforma neoliberal do Estado,
prevalecendo, nesse caso, as orientacdes do Banco Mundial”® e do FMI para o ajuste
estrutural nos paises em desenvolvimento, quanto por aqueles que tém proposto uma reforma
democratica e radical do Estado. O estudo propugna, com base nas analises dos capitulos 1 e
2, em particular as consideracdes a proposito das vinculacdes entre a dita reforma radical do
Estado com os pressupostos que dao sustentacdo as formulagdes do social-liberalismo ou da
Terceira Via, concepc¢do politico-ideol6gica também designada por Governanga Progressista
ou Democratica € que, a despeito de distingdes entre estas concepg¢des (banco mundialistas e
da terceira via), subsiste um tema comum que as unifica: a preocupacdo com a

governabilidade.

4.3 Participacédo e governabilidade
No Brasil, os anos de 1990 marcaram, por um lado, a institucionalizacdo de varias
experiéncias participativas e de consulta a populacdo na formulagdo de projetos de

desenvolvimento e de politicas publicas. Mas, por outro lado, marcaram também uma

" Dois documentos do Banco Mundial sdo sugestivos da énfase dada, por este organismo, & participacdo da
sociedade civil para a qualidade da democracia e para 0 bom desempenho dos governos a partir, principalmente,
das avaliagGes constatando o fracasso das politicas de ajuste estrutural neoliberal nos paises do Terceiro Mundo
e em desenvolvimento. S&o eles: Voices of the Poor de 1991 e Governance e Development de 1992.
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inflexdo, ressalvada algumas excecdes®®, nas formas de atuacdo dos movimentos sociais e
reivindicativos. As acles diretas e radicalizadas cederam espaco para as formas
institucionalizadas de participacdo, com a inclusdo dos sujeitos coletivos no arcabouco
juridico-institucional do Estado, através, principalmente dos conselhos gestores e dos
orcamentos participativos (GOHN, 2001).

Sob a perspectiva neoliberal, a participacdo ao invés de rechagada, conforme
prescrevia Samuel P. Huntington (1975), em nome da governabilidade e/ou manutencdo da
ordem social, passa a ser estimulada nos programas de ajuste estrutural e reforma do Estado
como elemento fundamental da good governance. Segundo Maria H. Castro Santos (2001), a
nocdo de governabilidade tem suas raizes na concepc¢do huntingtoniana de fortalecimento das
instituicbes e da autoridade governamental para enfrentar a sobrecarga de demandas da
sociedade (ingovernabilidade). O termo governance tem sido utilizado em anos recentes pelas
agéncias multilaterais de financiamento (FMI e Banco Mundial) e designa a maneira pela qual
0 poder é exercido no gerenciamento dos recursos econdmicos e sociais do pais para 0
desenvolvimento. A good governance ou 0 bom governo prevé o exercicio do poder de forma
a promover desenvolvimento sustentavel, eqliidade socio-econémica e a garantia dos direitos
humanos. Desse modo, 0s organismos internacionais consideram a democracia um requisito
indispensavel para o bom governo.

Com efeito, no ambito das reformas do Estado, a participacdo é vista, portanto, como
um requisito necessario para assegurar eficiéncia, efetividade, sustentabilidade e equidade dos
projetos e politicas publicas, ou seja, a governance, termo que denota a vinculacdo entre
eficacia e eficiéncia gerencial dos governos aos processos decisorios democraticos.

Na compreensdo dos organismos multilaterais, como o Banco Mundial (BM), a
participacdo da sociedade civil € um ingrediente indispensavel a promogdo de um
desenvolvimento sdcio-econdmico sustentavel. Para o BM é necessario fortalecer as
instituicbes democraticas nos paises em desenvolvimento através, principalmente, do
envolvimento da iniciativa privada na provisdo de servicos publicos (parcerias publico-
privadas), da descentralizacdo politica e administrativa, da participacdo e controle
(accountability) por meio do empowerment da sociedade civil. A sociedade civil é o
elemento-chave para a qualidade da democracia e do bom desempenho dos governos. Dai a

necessidade de fortalecé-la, enquanto Unica possibilidade, de contrabalancar o poder das

8 O Movimento dos Trabalhadores Sem-Terra e 0 movimento docente mantiveram independéncia e formas de
lutas autbnomas em relagdo ao aparato estatal.



153

burocracias ineficientes e corruptas dos paises em desenvolvimento (WORLD BANK, 1992;
apud CASTRO SANTOQOS, 2001).

Sob a dtica da reforma democratica do Estado, os objetivos da participacdo seriam
outros. No contexto dessa reforma, a participacdo é defendida como um elemento de “re-
significacdo do publico”, onde o aspecto politico tem primazia sobre as questdes econdmicas,
0 longo prazo se sobrepde ao curto prazo e a “racionalidade substantiva” guia as estratégias a
serem definidas (MILANI, 2005, p. 5).

Segundo o autor, a participacdo dos diferentes atores (governamentais e nao
governamentais), assim como a participacdo dos cidaddos definindo as condicGes de sua
organizacdo e associacdo sustentam a reforma democratica do Estado. Em sua perspectiva
essa reforma esta em curso tanto na Europa quanto nos paises da América Latina e seus

pressupostos envolvem:

[...] a existéncia de sujeitos coletivos capazes de utilizar as regras e recursos
existentes de modo reflexivo (acdo reflexiva); a existéncia de processos politicos
que contemplem oportunidades de desenvolvimento das capacidades
argumentativas dos cidaddos na definicdo da vontade coletiva e na elaboragdo
institucional de espacos abertos a participacdo; os cidaddos sdo considerados
enquanto sujeitos capazes de produzir a normatividade em que vivem; o Estado
passa a ser a instancia de organizagdo e de legitimacdo dos processos politicos
(MILANI, 2005, p. 6).

Ainda segundo o autor, deriva dessa reforma do Estado um modelo de gestdo publica
inspirado nos pressupostos da democracia deliberativa e no reconhecimento de que o Estado
ndo detém mais o monopodlio da producdo e protecdo do bem publico, em decorréncia,
interesses e papéis sao deslocados para a sociedade civil amparados pela idéia de pablico nao-
estatal. Sob o signo dessas mudancas, 0s sistemas decisorios também tém adquirido maior
complexidade com as decisdes sobre as politicas publicas deixando de ser exclusividade dos
governantes e o poder decisorio distribuido entre os diversos atores através, principalmente,
de processos de negociacdo e definicdo de regras (sistemas de governanga). As outras
caracteristicas do novo modelo de gestdo consistem na necessidade de descentralizar as
decis@es e os recursos, além da énfase na participacdo (MILANI, 2005).

A participacdo no contexto da reforma democratica do Estado recebe a denominacéo
de participacdo cidadad e tem como “objetivo ideal compartilhar a responsabilidade da
decisdo politica e construir consensos sobre os contetdos da politica publica local”. Aqui,
“politicas efetivas de descentralizacdo” asseguram, na analise do autor, a relevancia politica
da participacdo na formulacdo das politicas pablicas locais: “[...] a descentralizacdo é

fundamental na construgdo da institucionalidade participativa, visto que ndo haveria nada
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mais desgastante para a participacdo do cidadao e das organizagdes da sociedade civil do que
uma seérie de discussdes sem a posterior implementacdo das decisdes”. A analise dos discursos
e praticas participativas experimentadas e reconhecidas, dentre elas, o orcamento participativo
tem mostrado, ainda na visao do autor, que elas ndo se confundem com as best pratices dos
organismos internacionais (MILANI, 2005, p. 6-7).

Certamente, as praticas de OP tém tracos que as distinguem da perspectiva restrita e
instrumental das propostas de participacdo social dos organismos internacionais do inicio da
década de 1990. Isso se deve, em parte, a0 fato de que para além das intencGes
governamentais ou das agéncias de financiamento, muitos movimentos sociais e cidaddos-
protagonistas reivindicam a participacdo nesses espacos. Se levarmos em consideracdo apenas
0 cenario politico mais recente no Brasil (p6s- 1970) verificaremos que a luta pela ampliacédo
da participac@o popular nas decisdes politicas, ou seja, a luta pela democratizagdo do Estado e
da sociedade ocupou a agenda da maioria dos movimentos sociais. Mesmo que de forma
relativamente limitada, parte das reivindicacGes dos movimentos logrou institucionalizacdo ao
ser inscrita na CF/88.

Contudo, a anélise aqui desenvolvida sustenta que ao longo da década de 1990, com o
avanco da politica neoliberal e submissdo dos governos a agenda macro-econémica do FMI,
ndo apenas o direito e acesso as ja limitadas conquistas sdo negados, como também os termos
e categorias antes associados ao Iéxico da esquerda e/ou do pensamento socialista sdo re-
significados. Destacamos no ambito mais geral da discussdo politica as transformacGes
semanticas ocorridas em conceitos e categorias importantes como reforma social, democracia
e participacdo, sociedade civil e esfera pablica etc. Identificamos essas relexicaliza¢cdes no
arcabouco teorico da reforma do Estado proposta pela Nova Esquerda ou Terceira Via de
Anthony Giddens.

Ao analisar a proposta da Terceira Via para a radicalizacdo democrética do Estado
identificamos nela os elementos teodrico-ideoldgicos e a estratégia politica para reconfigurar o
Estado. Contudo, o que € apresentado como um projeto politico de transformacao radical das
sociedades contemporéneas objetiva, fundamentalmente, naturalizar o capitalismo e descartar
qualquer possibilidade de ruptura e superacdo de seu projeto de dominacdo e de sociabilidade.
A Nova Esquerda propde, portanto, nada mais que reformar e dar um rosto humano ao capital
(LIMA, 2005).

Essa estratégia politica aparece nas orientacBes dos organismos internacionais, em
particular, nas do Banco Mundial e aparentemente indicaria uma inflexdo democréatica nas

formulacBes desses organismos. A difusdo da nocdo de governanca, conforme indicado mais
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acima, refletiria tal inflexdo. O elemento democratizante da reforma radical do Estado
contido na idéia de governanca decorre da afirmacdo de um suposto papel estratégico da
sociedade civil no desenvolvimento econémico-social, no controle publico da esfera estatal e
na harmonizacao/coeséo social.

A nocéo de governanca defendida pelo Banco Mundial a partir da metade da década
de 1990 € a mesma propugnada pela Terceira Via, ou seja, compreende a idéia de que o bom
governo decorre da capacidade de se articular a esfera estatal e a esfera privada com intuito de
assegurar uma acdo reguladora das relagbes sociais. Dessa forma, o l6cus do poder é
deslocado, saindo do a&mbito do governo para os espagos de interagdo entre Estado e
sociedade, ou seja, para 0s espacos e/ou instituices com as quais o Estado pode dividir ou
transferir responsabilidades e aces. Esses espacos sdo chamados de esfera publica néo-
estatal.

Na tentativa de elucidar um pouco mais o significado da categoria governance ou
governanca o estudo examinard algumas definicGes presentes em parte da literatura que
discute as reformas do Estado na década de 1990. Alguns autores como Ivo (2002), Diniz
(2004), Santos Jr. (2001) pretendem reconceituar a categoria governangca mediante a
reapropriacdo dessa nocdo por diferentes atores sociais e politicos. Consideram essa
possibilidade apesar de sua origem estar relacionada ou derivar da concepcao conservadora de
governabilidade, cuja versdo seminal foi proposta por Samuel Huntington ao apontar o
ativismo dos movimentos sociais e politicos, a sobrecarga de demandas e a incapacidade
fiscal do Estado do bem-estar em responder as pressdes da sociedade como responsaveis pela
crise politica e social das democracias avancadas e propor como saida para essa crise 0
fortalecimento das instituicdes e da autoridade governamental (SANTOS JR, 2001; IVO,
2002).

Um dos estudos mais significativos que sustenta a possibilidade de redefinir o sentido
da nogdo de governance a partir dos usos dos atores sociais € o de Anete Ivo (2002). De fato,
a autora argumenta que se trata de uma noc¢do genérica difundida na década de 1990,
inspirada na idéia de eficiéncia do processo de descentralizacdo dos governos locais na
Inglaterra. A nocdo sugere a existéncia de mecanismos de intermediagéo entre sociedade civil
e Estado, como alternativa a crise do Estado, tem assim, um sentido de “regulacéo social com
vistas a governabilidade”, aproximando-se da perspectiva normativa de “bom governo” e das
best pratices ao referir-se a “inovacgdo, participacdo, eficacia, sustentabilidade e confianca,
como condi¢cBes para evitar praticas predatérias nos governos: clientelismo, familismo

amoral, corrupcéo, etc.” (IVO, 2002, p. 8).
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Ainda segundo a autora, a nocao foi introduzida nos balangos do BM com o objetivo
de enfrentar as criticas e reacdes contrarias as medidas do ajuste estrutural. O Banco procurou
agir de forma mais cautelosa ao tratar das “novas operacOes regulatérias de adequacdo do
aparato institucional a légica da acumulacdo”. Para tanto, apoiou-se nos pressupostos da
“crise de governabilidade”, na suposta faléncia e distor¢des do modelo keynesiano e no
esgotamento do projeto de Estado desenvolvimentista, buscando “recriar, no imaginario
sociopolitico, um modelo de governo capaz de permitir um funcionamento adequado dos
mercados”, e, a0 mesmo tempo capaz de enfrentar a questdo da pobreza “através de principios
e acOes de governance” (1VO, 2002, p. 8).

Com vistas a implantacdo desse novo modelo de gestdo, o Banco buscou disseminar
acOes referentes ao ajuste (liberalizacdo da economia, enxugamento da maquina estatal,
controle das contas), assim como, recomendacdes visando 0 “bom governo” (transparéncia, a
luta contra a corrupcao, eficiéncia e competitividade). Dessa forma, conforme sugere a autora,

h& um deslocamento do conceito de governance:

[...] do campo doutrinario para o campo de acdo, do ambito dos principios para o
ambito das técnicas de gestdo, constituindo-se uma categoria ampla, de mediagdes
difusas, reforcando uma idéia restrita de governo despolitizado, gerada com o
sentido de criar uma pretensa organicidade e coesdo social, no &mbito de um
processo em que tanto estruturas institucionais do Estado como valores e doutrinas
politicas e sociais da modernidade estdo em desmonte (IO, 2002, p. 8).

Apesar de ressaltar o carater ideoldgico da nocgdo difundida pelo Banco Mundial para
“dar positividade a acdo do Estado” em contextos de reformas liberais conservadoras, a autora
destaca que, no processo de discussao e avaliacdo da categoria governance, a sua “dimenséo
politica foi reapropriada por diferentes atores sociais e politicos”. Com isso, reproduzindo a
visdo da autora sobre esse processo, 0 uso da nogdo se torna mais complexo e ambiguo, pois

séo enfatizados, conforme sugere,

[...] aspectos inicialmente pouco tratados como o do desenvolvimento sustentavel, o
da descentralizacdo politica e da participagdo social na formulagdo e
implementacdo de politicas e de producdo de justica social no marco da
democratizacdo do poder. Opera-se, portanto, uma tensdo entre as dimensdes
técnicas dos dispositivos da mudanca (ao nivel dos ajustes) e a dimenséo politica no
sentido de construcdo de espacos publicos ampliados de participacdo cidada e
integracdo entre sociedade civil e Estado. Este deslocamento seméntico e politico,
realizado no ambito das praticas dos proprios atores sociais em luta, torna ainda
mais complexo e ambiguo o uso dessa nocdo, refletindo, em realidade, as
contradi¢Bes das lutas entre e sobre as classes, que avangam nos processos de
emancipacao e autonomizacao das classes populares num quadro de hegemonia das
forcas articuladas ao mercado, que desenvolvem mecanismos de controle e
dominacdo ideoldgica, simbdlica e politica dos diferentes atores sociais no ambito
das novas arenas e regulacbes do espago publico: aquelas que alimentam uma
cumplicidade com os determinantes externos do ajuste e aquelas que procuram
gerar no ambito das sociedades locais projetos préprios inovadores de democracia e
desenvolvimento (IVO, 2002, p. 9-10; grifos no original).
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A partir da critica as analises economicistas sobre a governabilidade o termo
governance emerge ressignificado e “reapropriado pelos movimentos de resisténcia dos atores
sociais e politicos organizados”. Desse modo, passa a indicar a existéncia de mecanismos de
mediacdo entre sociedade civil e Estado, na criagdo de “alternativas inovadoras” a um
“desenvolvimento alternativo sustentavel e a busca de justica social”. Diz respeito, portanto, a
formacdo de “capacidades afirmativas dos atores sociais e politicos, democréaticas e
inovadoras para o desenvolvimento local”. Nessa perspectiva, a no¢do da local governance
reapropriada por atores sociais comprometidos com sociedades mais democraticas e menos
desiguais compreende, ainda segundo a autora, um “processo de desenvolvimento de arenas
publicas de concertacdo que [estimula] a capacidade politica de gestdo, articulando eficacia
politica e a ‘producéo de justica social’” (IVO, 2002, p. 10-11; grifos no original).

Dessa forma, uma dimensdo democratica € incorporada a nogcdo de governance.
Considerando a possibilidade de reconceituacdo da categoria governanga, Santos Junior
(2001) concorda com a mudanca de enfoque dessa nogdo, a partir do deslocamento da
discussao sobre a eficiéncia e as condicdes de exercicio do bom governo para outras questdes,
“vinculadas as transformacbes nas instituicbes de governo local, de modo a captar a
emergéncia de novas formas de governo que articulam diversos processos politicos e
administrativos” (SANTOS JR, 2001, p. 59).

Essa compreenséo sugere ainda uma reconceituacdo da categoria governabilidade que,
somada a nocdo de governanga, também ressignificada, propiciariam elementos importantes
para a discussdo da crise politica brasileira dos anos de 1990. Assim, a concepcao
“contemporanea” de governabilidade indicaria as condi¢bes sistémicas para o exercicio do
poder em um sistema politico (formas de governo, caracteristicas do sistema partidario e
eleitoral), e governanca as formas de uso dessa autoridade, diz respeito, portanto, a
capacidade de acdo estatal na implementacdo das politicas publicas e na consecucao de metas
coletivas (DINIZ, 2004).

Nessa acepg¢éo, conforme sustenta Diniz, a nogdo de governanca implica:

[...] expandir e aperfeicoar os meios de interlocucdo e administragdo de conflitos de
interesses, fortalecendo os mecanismos que garantam a responsabilizacdo publica
dos governantes. [...] refere-se, enfim, a capacidade de insercdo do Estado na
sociedade, rompendo com a tradicdo do governo fechado e enclausurado na alta
burocracia governamental (DINIZ, 2004, p. 22).

A partir dessas consideragcdes aponta a necessidade de “reforcar os instrumentos de
governanca, em todos os niveis da administracdo publica”, visto que, 0 surgimento de

“experiéncias inovadoras de governanca local e regional”, nas duas Ultimas décadas, teriam
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revelado um “alto grau de eficiéncia na desprivatizacdo do poder publico, na democratizacao
do processo decisorio, ou ainda na reversao de praticas clientelistas”. Nesse processo, 0s
governos locais adquiriram preeminéncia, formulando novas estratégias e iniciativas, diante
da escassez de recursos, para atrair investimentos, gerar empregos e renovar a base produtiva
nas cidades. No Brasil, varias prefeituras estariam implementado a¢des inovadoras que, na
avaliacdo da autora, seriam responsaveis pela melhoria de “inimeros indicadores”, sejam elas,
em areas como 0 orcamento participativo, a saude, saneamento basico e infra-estrutura urbana
(DINIZ, 2004, p. 22).

A acepcio governance é acrescida uma adjetivacdo democratica. Orlando Santos Jr.

(2001) define governanca democratica da seguinte forma:

[...] governanga democratica local € um regime de agdo publica caracterizado por
diferentes padrdes de interagdo entre governo e sociedade, constituido com base em
duas dimensdes fundamentais da democracia local: primeiro, a inclusdo social em
termos de exercicio dos direitos da cidadania; segundo, a ampla participacao social
expressa na existéncia de uma sociedade civil autbnoma e de esfera publicas
mobilizadas. [...] No Brasil, sdo o0s canais institucionais de participacdo da
sociedade que melhor exprimem a emergéncia desse regime de acdo publica
alicercado na governanca democratica, em que destacamos, sobretudo, os
Conselhos Municipais de Gestéo, amplamente instituidos e disseminados em todos
0s municipios em torno das politicas sociais (SANTOS JR, 2001, p. 22).

O autor considera que, apesar da no¢do de governanca democratica ter sua origem nas
formulacBes dos organismos multilaterais sobre as condi¢des de eficiéncia do Estado, além de
designar estratégias de bom governo, ela é “pertinente” para identificar transformacdes
recentes nas instituicbes de governo local, mais precisamente, para identificar “os novos
arranjos institucionais que coordenam e regulam a relagao entre governo e os atores sociais no
interior da reforma institucional do sistema politico brasileiro”. Dito isso, alerta para a
necessidade de investigacbes que busquem verificar se 0s novos arranjos institucionais
estabelecidos nos municipios brasileiros possibilitam o aprofundamento da dinamica
democrética e podem ser associados ao modelo de governanga democrética, ou seja, se Sao
capazes de incorporar a pluralidade de atores e interesses, instaurando, com isso, um “novo
padrdo de interacdo entre governo e sociedade no plano local” (SANTOS JR, 2001, p. 67).

Em suma, nesse breve espaco procuramos situar uma perspectiva analitica que acredita
na possibilidade de reconceituagdo das categorias governabilidade e governanca. Contudo,
ndo € essa a perspectiva que adotamos para analisar as transformacdes recentes no Estado
brasileiro e a emergéncia de novas formas de interacdo entre governo e sociedade, nas quais,

tém se destacado os or¢camentos participativos.
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A andlise apoia-se principalmente nos argumentos de José Luiz Fiori (1995) ao
indagar “Por que governabilidade? Qual governabilidade?”. Nesse ensaio, Fiori chama a
atencdo para a apropriacdo do léxico liberal-conservador inclusive pelo pensamento de
esquerda. Com isso, “expressoes e palavras desprovidas de qualquer significado preciso véo
se transformando nas pedras angulares de uma nova sabedoria convencional e dominante, o
mainstream dos ingleses”. Uma dessas expressdes (ou ideoléxicos) € a governabilidade, em
geral associada a uma ldgica circular e tautolégica. De fato, o autor destaca que essa
expressdo é utilizada “como indispensavel ao sucesso das “reformas estruturais’, e estas, por
sua vez, seriam o Unico caminho para evitar a ingovernabilidade” (FIORI, p. 34-35).

Dessa forma, reina a “maior confusdo” ou uma “imprecisdo com base objetiva” quanto
a palavra governabilidade, uma confusdo que comeca no “meio universitario e adjacéncias” e
que introduz “o verdadeiro elemento de confusdo estratégica que vem desorientando
completamente nossa oposicao politica” (FIORI, 1995, p. 35).

Para compreender o sentido da "governabilidade”, na conjuntura politica brasileira, o
autor recupera o percurso dessa no¢do dos anos de 1960 aos anos de 1990. Assim, afirma que
o0 tema da *“governabilidade” apareceu nos anos 60 como conceito-chave na inflex&o
conservadora das teorias da modernizacdo ou do desenvolvimento politico. Sintetizando,
portanto, 0 momento em que perde terreno o otimismo desenvolvimentista dos anos 50, que
sempre acreditou na associacdo necessaria e irreversivel entre o desenvolvimento econdmico
e a construcdo democratica da periferia capitalista. Foi Samuel Huntington quem, a partir de
1965, capitaneou esta reviravolta ao deslocar o eixo temético do debate académico e politico
para o que diagnosticou como uma profunda “crise democréatica” dos paises industrializados e
para a natureza instavel e reversivel dos desenvolvimentos democraticos nas periferias
capitalistas. Como consequéncia tedrica, a idéia do desenvolvimento politico deixa de ter um
signo necessariamente positivo e o foco central das preocupacdes praticas passou do problema
da “construcdo democratica” para o da “estabilidade politica” ou, mais precisamente, da
“preservacdo da ordem” ou da “governabilidade” (FIORI, 1995, p. 36).

Com efeito, nos paises periféricos essa leitura da governabilidade legitimou, conforme
destaca Fiori, a onda de golpes militares na América Latina e no continente africano, nos anos
60 e 70.

Ao longo das décadas de 1960 a 1990, segue Fiori,

[...] a definigdo tedrica e préatica da governabilidade foi sendo redefinida (...). Sua
principal alteracdo de rota foi obra da new political economy, que nasce do
longinquo casamento entre o neoliberalismo econdmico de Hayek e seus seguidores
e a corrente de pensamento politico que estréia com a teoria dos jogos, passa pela
teoria da acéo racional e culmina na escola da “escolha publica’, onde convivem, ha
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alguns anos, economistas e cientistas politicos. Se as idéias de Huntington foram
s6cias da reacdo antidemocratica do pensamento neoconservador, pode-se dizer,
sem medo de errar, que a "nova economia politica” ofereceu o alicerce tedrico a
grande revolugdo neoliberal deste fim de século. (...) Em 1980, foi Buchanan quem
melhor sintetizou a nova agenda da governabilidade: ‘limitar vigorosamente o
namero de atividades ainda submetidas ao poder regulador dos estados’. O ‘Estado-
minimo’ de Nozik seria, nesse sentido, apenas a versdo-limite desta mesma
estratégia (FIORI, 1995, p. 36-37).
Segundo Fiori, essa “versdo eclética” da governabilidade reaparecerd na década de
1990 na agenda do Banco Mundial e de outras instituicdes multilaterais, mas na forma de uma
preocupacdo mais limitada denominada governance ou good governance. Sua novidade
conceitual é bastante pequena, ela “aumenta apenas o rigor no detalhamento institucional do
gue seria um governo pequeno, bom e, sobretudo, confiavel do ponto de vista da comunidade
internacional” (FIORI, 1995, p. 38).
Com base nessa perspectiva foi que se difundiu a associagdo entre governabilidade e
ajuste estrutural. A criacdo de leis que assegurem confianca aos mercados é parte disso, assim
como o controle social sobre movimentos potencialmente anti-sistémicos.

Sob o ponto de vista conceitual, conclui Fiori:

Em resumo, o conceito de governabilidade na sua acepcdo mais ampla ou mais
especifica é rigorosamente indeterminado e indetermindvel do ponto de vista
tedrico. Na verdade ndo se trata de um conceito tedrico. Trata-se de uma categoria
estratégica cujos objetivos imediatos podem variar segundo o tempo e o lugar, mas
que sera sempre e irremediavelmente situacionista (FIORI, 1995, p. 39).

Fiori lembra ainda o sentido conferido pelo Aureélio: “governabilidade € o que pode ser
governado, porque é ddcil e obediente”. No caso brasileiro, a ingovernabilidade foi associada
aos direitos sociais consignados na Constituicdo Federal de 1988. Governabilidade significa,
portanto, preservar a confianca dos mercados através da manutencdo de um bom ambiente
para 0s negécios. Consequentemente, as greves, as lutas sociais para ampliar do espaco
publico ndo concorrem positivamente para a governabilidade, devendo dessa forma, ser
docilizadas (como no sentido do Aurélio).

E essa a concepgio de governanga/governabilidade que apoiamos e sustentamos neste
estudo. Assim, buscamos problematizar e explicitar o viés ideoldgico associado a essas
categorias tdo comumente utilizadas para caracterizar a emergéncia e o papel dos novos
arranjos participativos surgidos no Brasil a partir do final dos anos de 1980, assim como para
sinalizar inova¢des na administracdo publica que tém favorecido a constru¢do da chamada
governanca democratica.

N&o estamos dizendo com isso que todas as experiéncias surgidas no Brasil de

participacdo social ou de gestdo participativa nas mais diversas areas ou esferas sociais estdo
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inexoravelmente vinculadas aos interesses do Banco Mundial e das agéncias multilaterais e/ou
cumprem o papel de assegurar a governanca, o que significaria desconhecer a autonomia de
muitos movimentos sociais € negar o protagonismo desses na luta pela construcdo e
ampliacdo do espago publico no pais. Mas sim, que a questdo da participacdo e da democracia
liberal (restrita a dimensdo politica) passou a ser estratégica para essas organizagoes.

Como ja& mencionado, isso ocorreu, principalmente face a percepcao do fracasso das
solucdes neoliberais tanto nos paises centrais quanto na periferia do capitalismo. Diante do
agravamento da crise econémica e aprofundamento das desigualdades sdcio-econdmicas,
tedricos do Banco Mundial perceberam a necessidade de um “poés-consenso de Washington”
para viabilizar uma articulacdo entre as politicas de mercado e a participacdo ativa da
populacdo no desenvolvimento econdémico (LIMA, 2005, p. 125).

Desse modo, 0 Banco Mundial e a Terceira Via dizem reconhecer as insuficiéncias da
democracia liberal e para compensa-las propdem o que consideram como expressdo de
“formas radicais de democratizacdo” sugerindo a participacdo ativa da populacdo em todos os
niveis de decisdo. A Terceira Via propde, conforme demonstrado no primeiro capitulo deste
estudo, que é necesséario “democratizar a democracia” através de formas de democracia
dialégica ou deliberativa, criando assim, uma arena publica onde questdes controversas
poderiam ser resolvidas ou ao menos tratadas, por meio do dialogo ao invés de por formas
preestabelecidas de forca (GIDDENS, 1997, p. 51-52). A Terceira Via sugere ainda, a
extensdo da democracia dialégica para as relagdes entre Estados nacionais, através das
agéncias internacionais e por meio de uma diversidade de outros agrupamentos econdmicos,
sociais, ecoldgicos, politicos, etc., criando dessa forma, sistemas mundiais de governanca
democratica.

Segundo Katia Lima (2005), as reflexdes e criticas elaboradas pelo BM a partir da
metade da década de 1990, nas quais, seus analistas identificavam um “distanciamento entre o
Estado e o povo gerado pela logica do Estado minimo e do mercado como gestor da vida
social” trouxe elementos de descontinuidade em relacdo a fase do “neoliberalismo classico”,
contudo, esses elementos ndo significaram “rupturas com o projeto societario burgués”. Para a
autora, o que pode ser identificado como novidade no discurso elaborado e difundido pelos
organismos internacionais “é a capacidade do projeto burgués de sociabilidade apresentar-se
como um capitalismo reformado e humanizado” (LIMA, 2005, p. 126).

A despeito das contradicbes ensejadas pela participacdo dos cidaddos e dos
movimentos sociais nos arranjos participativos, originados da reforma democréatica do

Estado, sustentamos que tais arranjos precisam ser analisados a partir da perspectiva acima
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explicitada. Identificamos nas caracteristicas definidoras da reforma democrética do Estado os
elementos norteadores da politica radical da Terceira Via e dos organismos internacionais, a
saber: a nocdo de democracia restrita a esfera politica; o lécus da democracia e da
participacdo é a sociedade civil; a sociedade civil € uma esfera distinta tanto do Estado quanto
do mercado em que a comunicacgdo e/ou o dialogo é o elemento crucial; a democracia objetiva
assegurar bens publicos em um contexto em que ha indiferenciagdo da fronteira publico-
privado; a descentralizacdo corresponde a possibilidade da participacdo cidadd; a participacédo
€ um meio para se alcancar a governancga e a governabilidade democréatica (GIDDENS, 1997).

Quanto a afirmacdo de que a participacdo pode ser utilizada como um meio para
alcancar a governanca, um trabalho recente sobre o Or¢camento Participativo de Porto Alegre
procura explorar as vinculagbes desse instrumento de gestdo com a governanca urbana. A
premissa que sustenta essa relacdo apdia no reconhecimento do OP pelo proprio Banco
Mundial. Para 0 BM o Orcamento Participativo é uma experiéncia bem sucedida de acédo
comum (parceria) entre governo e sociedade civil (OLIVEIRA, 2005).

Inicialmente, o autor analisa as mudancgas no conceito de governabilidade formulado
por Samuel Huntington, na década de 1960 e o seu emprego na década de 1990, pelo Banco
Mundial. Apesar de ndo problematizar o porqué da centralidade que os termos governanca e
governabilidade adquiriram nos contextos de crises e de ajuste estrutural nos paises
periféricos, conclui que o OP favorece a governanca, pelos seguintes motivos: a) contribui
para uma gestdo mais eficiente e eficaz dos recursos publicos; b) porque demanda uma
postura mais transparente por parte dos governos; c) permite que o governo obtenha
informacdes sobre as demandas consideradas prioritarias pela populacdo; d) reduz os riscos na
aplicacdo dos recursos publicos e diminui 0 espaco para praticas lesivas ao fundo publico,
como o clientelismo, os desvios de recursos e a corrupgao (OLIVEIRA, 2005).

A questdo central que orienta a investigacao citada € saber de que forma o Orgamento
Participativo contribui com a governanca urbana. Neste sentido, o uso de uma terminologia
defendida pelo BM para caracterizar e analisar uma experiéncia de Orcamento Participativo e
0 proprio reconhecimento por este organismo da relevancia dessa experiéncia participativa
para a governabilidade e/ou governanca em paises em desenvolvimento denota, em nossa
opinido, os limites do OP para a ampliacdo da democracia e do autogoverno local.

Ao reconhecer a importancia dos orcamentos participativos o Banco Mundial admite
que, uma forma de participacdo a principio mais politizada, comparada as formas por ele
defendidas no inicio dos anos de 1990, ndo representa qualquer ameaca a estabilidade politica.
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Com efeito, ao invés de rechaca-la passa, igualmente, a defendé-la por acreditar na sua
contribuicdo para a governanca das cidades.

Em seu estudo Oliveira (2005, p. 56) enumera os motivos que levaram o BM a
reconhecer e defender as praticas de OP, em particular, a de Porto Alegre, sem ver nelas uma
ameaca a estabilidade politica. Sdo eles, “sua aparente contribuicdo a eficiéncia do Estado no
emprego dos recursos publicos” e o fato da participacdo no OP ser direta, “porém
institucionalizada”.

Isso significa que a participacdo direta da populacdo ou de seus representantes
(delegados) na formulagdo do OP segue determinadas orientacdes, expressa em um conjunto
de regras, geralmente constantes e que ddao ao OP uma estrutura basica. A participacdo é
institucionalizada, mantendo um padrdo de comportamento estavel e recorrente.

Desse modo, as regras mais importantes do OP s&o as que dizem respeito ao
tratamento das demandas, ou seja, as que determinam quais os critérios de prioridades e o
nimero maximo de obras e a¢BGes que deverdo sair das plenarias tematicas ou regionais. A
metodologia determina (OP Porto Alegre e OPBH) que apos esse levantamento, as demandas
sejam apresentadas ao governo municipal para analise de sua viabilidade técnica e financeira,
somente depois disso, elas serdo atendidas ou ndo. As regras do OP, conforme sustenta
Oliveira, “co-responsabilizam os participantes no processo decisorio sobre os investimentos
publicos [...] asseguram uma distribuicdo mais equitativa dos escassos recursos publicos e
garantem a credibilidade do OP” (OLIVEIRA, 2005, p. 58).

Em Belo Horizonte, as varias mudancas na metodologia do OP, ao longo de seus treze
anos de realizacdo, visaram aperfeicoar os critérios de representatividade espacial e
demogréafica, sob a justificativa de que com isso, 0 processo decisorio se tornaria mais
transparente, dissociado da simples pressdo dos numeros sobre os recursos e das praticas de
clientelismo politico. Além disso, as mudancas efetuadas no processo de discussdo do OP,
conforme sustenta seus formuladores, serviram para assegurar uma melhor capacidade de
resposta e planejamento da Prefeitura na realizacdo dos empreendimentos. Existe, desse
modo, o reconhecimento de que o sucesso do OP depende fundamentalmente da sua eficicia
no atendimento das demandas aprovadas.

Assim, modificou-se a periodicidade do OPBH de anual para bianual. Foram fixados
critérios considerados mais justos para a distribuicdo dos recursos entre as regides a partir da
criagdo do Indice de Qualidade de Vida Urbana — IQVU. As demandas passaram a ser

pontuadas conforme a sua abrangéncia e relevancia social. Foi instituida uma taxa minima de
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presenca nas assembléias, proporcional a populacdo de cada sub-regido. A validade do voto
de cada delegado ficou condicionada a sua participacao nas caravanas de prioridades.

Enfim, ao longo dos anos assistiu-se uma progressiva institucionaliza¢do dos canais de
participagdo do OPBH, os efeitos dessa institucionalizagdo para a autenticidade e autonomia
da participacdo popular requerem maior explicitacio. E fato, no entanto, que apesar da
existéncia de foruns setoriais para discussao de politicas pablicas no municipio, 0 grosso da
participacdo popular tem se concentrado, fundamentalmente, na disputa por obras no
Orcamento Participativo. A TAB. 1 demonstra a evolugdo da participacdo nos orgamentos

participativos de Belo Horizonte — OP/1994 ao OP/2007-2008.
TABELA 1
Participacdo popular no Orcamento Participativo de 1994 a 2007/2008.

OP 94 95 96 97 98 99/00 |2001/02 |?2003/04 |2005/06 |2007/08 | Total
Abertura - - 2.000 | 1.900 | 1.260 | 1.300 2.500 700 1.150 2.000 | 12.810
Municipal

Barreiro 2.136 3.095 4.938 2491 1.509 - 5.609 3.879 6.854 6.303 36.814

Centro- 1145 848 3.466 3.025 1.461 - 2.374 1.212 1.230 1.799 16.560
Sul

Leste 1557 2139 2.686 2405 1.651 - 4.541 4.626 4.862 4.695 29.162

Nordeste 2510 4.014 6.303 6.461 2.455 - 3.097 4717 4.561 2.648 36.766

Noroeste 858 4.168 3.784 3.430 2.009 - 5.208 3.991 4.706 3.825 31.979

Norte 1726 2724 3.097 2965 3.399 - 5.799 3.120 3.377 2.619 28.826

Oeste 1316 3.402 1783 2372 1.703 - 3.789 1.996 2.287 1.748 20.396
Pampulha 930 1.638 1.963 1.067 1.028 - 2.446 1.254 1.458 1.485 10.353
Venda 1.880 3.552 7.174 6.245 3.153 - 6.043 3.329 4.356 4.297 40.029
Nova

Foruns 1128 1.243 1314 1.334 1.050 1.651 1.944 1.655 1.961 1.724 15.004
Regionais

Total OP  15.216 26.823 38.508 33.695 20.678 22.238 43.350 30.479 36.802 33.143 300.932
Regional

Plenérias - - 13.000 6.000 2.854 - 13.257 - 599 - 35.710
OoP

Habitacdo

Total OPBH 15.216 26.823 51.508 39.695 23.532 22.238 56.607 30.479 37.401 33.143 336.642
- 0 0 [ ! ! ! [ | | |

Fonte: Prefeitura Municipal de Belo Horizonte

OBSERVAGOES:

No Orcamento Participativo 94, 95, 96, 97 a contagem da 12, 22 e 3% Rodadas foi unificada;

No Orcamento Participativo 99/2000 néo esté disponivel a contagem por Regional;

A partir do Orcamento Participativo 99/2000 a discussdo passou a ser feita em 2 rodadas antes da Caravana de Prioridades;
A Abertura Municipal do Orcamento Participativo 2003/2004 aconteceu simultaneamente ao fechamento da 2 Conferéncia da Cidade;
O processo do OPH (Orgamento Participativo da Habitacdo) é registrado por familia;

Os processos dos OPH 2003/2004 e 2005/2006 foram realizados no mesmo periodo, sendo cadastrados delegados.

Celina Souza (2001, p. 93) classifica como cinicas as argumentacdes que consideram
que o “OP faz com que os pobres decidam para que eles culpem a si mesmos, e ndo ao
governo, quando ndo conseguirem recursos suficientes para as suas demandas”. Contudo, ndo
é possivel deixar de considerar que, existe o reconhecimento por parte de algumas liderangas
de movimentos comunitérios e mesmo de moradores de bairros de que 0 OPBH impde uma
“camisa-de-forca” aos movimentos reivindicativos, tornando-os “reféns da participacdo”
nesse espaco (ABREU, 2004).
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Essa dificuldade ¢ demonstrada por Renato Abreu (2004) em estudo recentemente
realizado, em um bairro de Belo Horizonte, com um histérico de luta popular pela ocupacao
do espaco urbano e por melhorias das condic¢des de vida no local.

O autor procura investigar a qualidade e o impacto da intervencdo do orgamento
participativo nessa comunidade. Através de entrevistas realizadas com moradores e
representantes da associa¢do comunitaria verificou que os mesmos se sentiam constrangidos e
“reféns da participacdo” ao perceberem a pouca disposicdo da prefeitura em avaliar e rever,
juntamente com os interessados diretos, ou seja, com as comunidades, 0s rumos dessa politica
publica no municipio. O movimento associativo local também demonstrou insatisfacdo com a
transferéncia de responsabilidades do poder publico local para as comunidades, ao reconhecer
gue mesmo constatada a prioridade de uma determinada demanda, a “culpa” por ela néo ter
sido conquistada no OP sempre recai no aspecto da insuficiente mobilizagdo da comunidade
(ABREU, 2004, p. 115).

Além disso, sustenta que o foco da luta pela apropriacao do fundo publico é deslocado
para o interior das classes populares, dificultando a organizacdo e aumentando as clivagens
nas mesmas. Por vezes, induzindo a disputa por recursos e atendimento de demandas entre
diferentes comunidades, mas também no interior de uma mesma comunidade. Quanto a esses
aspectos, a participacdo institucionalizada no OP impde uma “camisa-de-forca” aos
movimentos populares ao restringir a autonomia politica dos movimentos frente ao Poder
Executivo municipal (ABREU, 2004).

Geralmente, um dos aspectos levados em consideracdo nas avaliagfes sobre o OP diz
respeito ao seu reconhecimento e legitimidade enquanto espaco de reivindicacdo e de disputa
pelos recursos publicos. Sob a perspectiva da governabilidade, o OP institucionaliza a
participacdo na medida em que as estratégias de enfrentamento direto ao poder publico séo
em parte abandonadas e/ou transferidas para o seu ambito.

Com efeito, o OP institucionaliza a participacdo popular em coletivos determinados
pelo poder publico e os movimentos, parte deles, trabalharam nesses marcos, aceitando o0 jogo
do OP.

Outro aspecto igualmente considerado nas avaliagdes positivas acerca do OP refere-se
as “sucessivas vitorias eleitorais que os governos locais que privilegiaram o OP tém
conseguido” (SOUZA, 2001). Aqui, cabe uma observacdo ndao menos relevante, a primeira
prova eleitoral do OP em Belo Horizonte aconteceu em 1996, com os candidatos a prefeito
defendendo a sua relevancia, no entanto, o debate ficou polarizado entre a continuidade do

processo, com a permanéncia da Frente BH Popular no poder, ou o seu esvaziamento e
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ruptura, caso a Frente fosse derrotada na disputa pela Prefeitura. Essas elei¢cbes foram
bastante interessantes, pois o0 vice-prefeito da chapa que venceu as elei¢cbes em 1992, Célio de
Castro (PSB) rompeu com a Frente e langou candidatura propria, derrotando os candidatos do
Partido dos Trabalhadores que sequer chegaram ao segundo turno.

Tanto os candidatos do PT reivindicavam a paternidade e a continuidade do OP,
quanto a coligacdo PSB/PMDB e PPS de Célio de Castro, por este ter sido vice-prefeito da
administracdo que implantou o0 OP no municipio. No ambito dos movimentos populares este
dilema também estava posto e a opgdo foi pelo Orgamento participativo no segundo turno das
eleicdes com a coligacdo de Célio de Castro derrotando o candidato do PSDB Amilcar
Martins, diante, principalmente, da auséncia de garantia quanto ao cumprimento das obras
aprovadas e ndo realizadas nas comunidades. Célio de Castro venceu com 68,57% dos votos,
contra 21,06% da coligacdo liderada pelo PSDB.

Ainda com relacdo a questdo da institucionalizacdo dos canais de participacdo no OP e
a sua funcionalidade para a boa governanca local € importante caracterizar o tipo de
participacdo que nele ocorre. N&o se trata de uma participacdo e democracia diretas, a
presenca massiva da comunidade acontece apenas na segunda rodada do OP, quando sdo
eleitos os delegados que escolherdo dentre as vinte e cinco obras pré-selecionadas, quatorze
demandas que integrardo o Plano de Investimentos. Quanto mais delegados eleitos em uma
determinada regido mais chances de terem suas demandas aprovadas. Além disso, as
associagdes de bairros tém direito a indicar um delegado e um suplente para o Férum de
Prioridades Regionais.

TABELA 2

Participacdo Popular
Orcamento Participativo 2007/2008

Etapas 12 Rodada 22 Rodada Forum Regional

REGIONAL | Presenca Presenca Delegados Delegados Delegados
Eleitos para 0 | Presentes Eleitos para a
Férum COMFORCA

Barreiro 403 5.900 395 338 56

Centro-Sul 530 1.269 122 97 19

Leste 608 4.087 324 247 50

Nordeste 174 2.474 227 192 38

Noroeste 613 3.212 263 243 45

Norte 550 2.069 226 210 41

Oeste 380 1.368 143 98 19

Pampulha 320 1.165 143 126 26

Venda Nova 611 3.686 272 173 35

Total 4.189 25.230 2.115 1.724 331

Fonte: PBH/SMPL/SMAPL/GEOP
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Concordamos com Edmilson Oliveira (2005) quando afirma que o OP implementa
uma participacdo institucionalizada, portanto, sob controle e capaz de manter a estabilidade
politica, além de assegurar a legitimidade dos governos ao garantir uma gestdo mais eficiente
e eficaz dos recursos publicos. Em outras palavras, o OP realiza trés dimens@es do conceito de
governanca do Banco Mundial, a saber: administracdo publica, accountability, informacédo e
transparéncia ..

A dimensdo da administracdo publica € assegurada a medida que o OP, na dtica de
seus adeptos, torna mais eficiente e eficaz o gasto dos recursos publicos, incrementa e
melhora a prestacdo de servicos pelo governo municipal, promove a redistribuicdo dos
recursos publicos com a inversdo de prioridades, através, principalmente, do estabelecimento
de normas internas e de critérios de distribuicdo dos investimentos publicos de modo a
privilegiar os grupos mais desfavorecidos.

Afirma-se, dessa forma, que o Orgamento Participativo tem-se revelado um espaco
importante de negociacdo, distribuicdo e aplicagdo de investimentos na cidade e,
principalmente, de valorizacdo da participacdo popular no planejamento estatal. O resultado
dessa participacdo € a inversdo de prioridades dos investimentos publicos, fazendo com que
setores sociais historicamente excluidos sejam reconhecidos com sujeitos legitimos do
processo de decisdo governamental (SANTOS, 1996; SOMARRIBA & DULCI, 1997;
COSTA, 2003).

As TAB. 3 e 4 demonstram a centralidade dos problemas associados a infra-estrutura
urbana, saneamento (tratamento de fundos de vale, drenagem, abertura de vias e
pavimentacdo) e urbanizacdo de vilas e favelas nas deliberacGes do Orgamento Participativo.
Tal centralidade revela que o processo de OP “constitui uma oportunidade real de trazer para

a apreciacao da coletividade diferentes portes de obras” (COSTA, 2003, p. 122).

81 530 quatro as dimensdes do conceito de governanca difundido pelo Banco Mundial: a) administragdo pablica
gue compreende a capacidade de oferecer bens e servigos com eficiéncia e eficacia e a existéncia de mecanismos
de planejamento e controle dos gastos publicos (pe¢a or¢camentéria); b) accountability, ou seja, existéncia de
mecanismos de avaliagdo de desempenho do governo, existéncia de mecanismos que permitam aos usuarios dos
servicos publicos influenciarem na formulacdo e implementacdo de politicas publicas e na prestacdo de servicos
publicos, existéncia de mecanismos que permitam a verificagdo do cumprimento das recomendacfes sugeridas
como solucdo dos problemas identificados nas auditorias; c) estrutura legal que compreende leis fortes, leis
conhecidas previamente, existéncia de mecanismos que assegurem a aplicacdo das leis, sistema judiciario
confidvel e independente, existéncia de procedimentos para alteracdo de leis ultrapassadas; d) informagdo e
transparéncia, ou seja, disponibilidade de informacdes sobre politicas e a¢Bes do governo, possibilidade de
participagdo no processo de formulacao de politicas publicas. WORLD BANK. Governance and Development.
Washington D.C. 1992.



TABELA 3
Obras aprovadas no Orgamento Participativo de BH por setor — OP/1994 — OP/1999-2000.
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TEMA 1994 1995 1996 1997 1998 1999/2000
Aprov | % JAprov | % [Aprov | % |Aprov | % JAprov | %  [Aprov | %
Assisténcia 5 292 4 241 5 5,56 3 3,00 3 441 0 0,00
Social
Cultura 0 0,0 2 120 1 111 1 1,00 2 29 0 0,00
Educacdo 19 1111 10 6,02 7 1,78 12 12,00 7 10,29 12 9,52
Esporte 1 0,58 3 181 0 0,00 3 3,00 3 441 5 397
Habitacdo 7 4,09 8 482 1 111 0 0,00 0 0,00 0 0,00
Infra- 77 45,03 82 49,40 47 52,22 50 50,00 26 38,24 60 47,62
estrutura
Meio 0 0,0 0 0,00 1 111 0 0,00 0 0,00 0 0,00
Ambiente
Saude 17 9,94 17 10,24 7 7,78 3 3,00 8 11,76 13 10,32
Urbanizacéo 45 26,32 40 24,10 21 23,33 28 28,00 19 27,94 36 28,57
de Vilas
Total 177 100,00 166 100,00 90 100,00 100 100,00 68 100,00 126 100,00
Fonte: PBH/SMPL/SMAPL/GEOP
TABELA 4

Obras aprovadas no Or¢amento Participativo de BH por setor — OP/2001/2002 — OP/2007-2008.

TEMA 2001/2002 2003/2004 2005/2006 2007/2008
Aprov. | % Aprov. | % Aprov. | % Aprov. | %

Assisténcia 6 4,48 4 3,51 4 3,42 5 5,10
Social

Cultura 3 2,24 3 2,63 5 4,27 2 2,04
Educacéo 19 14,18 10 8,77 7 5,98 15 15,31
Esporte 7 5,22 6 5,26 11 9,40 8 8,16
Habitacédo 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00
Infra- 57 42,54 38 33,33 27 23,08 30 30,61
estrutura

Meio 0 0,00 2 1,75 10 8,55 7 7,14
Ambiente

Salde 11 8,21 17 14,91 20 17,09 10 10,20
Urbanizacéo 31 23,13 34 29,82 33 28,21 21 21,43
de Vilas

Total 134 100,00 114 100,00 117 100,00 98 100,00

Fonte: PBH/SMPL/SMAPL/GEOP

Assim, observa-se que em termos de quantidade de demandas, 802 de um total de

1.184 demandas aprovadas no OPBH no periodo de 1994 a 2007 referem-se as obras de infra-

estrutura e urbanizacdo de vilas e favelas, sendo que essas Ultimas representam 26,01% das

intervencdes aprovadas nesse periodo. Se por um lado, o OP expande a capacidade dos grupos

mais pobres de influenciar decisfes e, assim, aumentar 0 Seu acesso a servigcos urbanos

bésicos, principalmente de infra-estrutura. Por outro, a concentracdo de obras de infra-
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estruturas®® (41,72%), ao longo dos anos, revela a permanéncia das péssimas condicdes de
infra-estrutura em areas de baixa renda. Certamente, a solucdo desse problema demandaria

mais investimentos do que os disponibilizados no OP, apenas 5% da receita da Prefeitura.

Além disso, revela a dificuldade de ampliar e/ou incorporar no OP a discussdo das politicas
sociais do municipio.

O montante de recursos ordinarios do tesouro destinados ao OP corresponde a 5% da
receita da Prefeitura. Cabe registrar, no entanto, que ao tomar posse em 1993, a Frente BH
Popular promoveu uma ampla reforma fiscal no municipio, aumentando em 23,99% a
capacidade de arrecadacgdo de recursos proprios, com isso Belo Horizonte passou da 222 para a
42 posicdo no ranking da arrecadacao per capita entre as capitais (SOUZA, 2001).

Conforme informe da PBH, a receita total do municipio de Belo Horizonte atingiu
quase 1,9 bilhdo de reais em 2002. Do total das receitas, metade (945 milhGes de reais) sdo
receitas préprias, e a outra metade sdo transferéncias do governo federal e estadual. Do total
das transferéncias, 395 milhdes advém do convénio do SUS. Considerando-se apenas as
receitas tributarias, a composicao receita propria e de transferéncias constitucionais passa a
54% e 46%, respectivamente. Ainda segundo dados divulgados pela Prefeitura, nos dltimos
10 anos, a receita do municipio cresceu a uma taxa média real de 8,5% ao ano. A TAB. 5
mostra o crescimento real de cada componente da receita entre 93 e 2002. O aumento de 5%
ao ano da arrecadacdo tributaria propria mostra o esfor¢co da administracdo municipal em
incrementar suas receitas de impostos e taxas™.

TABELA5

Receita do municipio de Belo Horizonte: Composicdo
e taxa de crescimento real médio anual 1993/2002

Receitas 1992 % 1996 % 2002 % Cresc. Real
93/02 (%)
Receita Total 835.309 100 1.452.811 100 1.889.944 100 9
1.1. — Receitas Correntes 769.951 92 1.412.517 97 1.864.599 99 9
1.1.1. - Receitas 362.505 43 561.814 39 598.520 32 5
Tributarias
1.1.1.1. — Impostos 312.187 37 461.121 32 533.906 28 6
IPTU 131.363 16 183.684 13 227.065 12 6
ISS 142.830 17 226.158 16 204.807 11 4
Outros (ITBI, IVVC) 37.994 5 51.279 4 60.451 3 5
1.1.1.2. - Taxas 50.318 6 100.693 7 64.614 3 3
Pelo Exercicio do Poder de 8.424 1 11.175 1 18.229 1 8

8 As obras de infra-estrutura compreendem obras de: tratamento de fundo de vale, canalizacdo de cérrego,
drenagem, abertura de via, pavimentacdo de via, contencdo de encosta/tratamento de ravina, construcdo de
escadaria, construcdo de ponte. PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE. Orgcamento
Participativo 2007/2008. Plano Regional de Investimentos. Belo Horizonte: PBH, 2006.

% PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE. Anuério Estatistico de Belo Horizonte — 2003. A
receita e a Despesa de Belo Horizonte no periodo 93/2002. Disponivel em:
http://portal2.pbh.gov.br/pbh/pgEDOCUMENT _VisualizaConteudo_Header.html?query=pp_conteudo.id=6896.
Acesso em: maio de 2007.
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Policia
Pela Prestacéo de Servigos 41.893 5 89.517 6 46.385 2 1
1.1.2. — Receita de - - - - 169.079 9 -

contribuicbes
previdencidrias

Fonte: Secretaria Municipal da Coordenagéo de Finangas
Notas: * Inclui: Multas e Juros de Mora, IndenizacGes e Restituices e Receitas Diversas
** Inclui: Transferéncias Intergovernamentais, alienac&o de bens e outras receitas de capital.

TABELA 5
Receita do municipio de Belo Horizonte: Composicdo
e taxa de crescimento real médio anual 1993/2002

(Concluséo)

1.1.3. — Receita 23.822 3 12.992 1 11.524 1 -7
Patrimonial

1.1.4. - Receitas de 11.386 1 19.515 1 20.900 1 6

Servigos

1.1.4.1. - Concessao de 0 - 0 - 0 - -

Transporte Coletivo

1.1.4.2. - Expedicéo de 2.145 0 8.784 1 9.745 1 16
Guias de Recolhimento

1.1.5. — Transferéncias 331.113 40 752.128 52 945.474 50 11
Correntes

1.1.5.1. - Unido 86.043 10 479.857 33 517.663 27 20
Fundo de Participacdo dos 61.117 7 68.947 5 95.212 5 5

Municipios

Convénios / Seguridade 16.258 2 389.462 27 394.587 21 38
FUNDEF - - - - - 0 0

1.1.5.2. — Estado 231.088 28 272.126 19 421.192 22 6

ICMS 204.589 24 193.418 13 251.119 13 2

IPVA 15.730 2 70.167 5 112.065 6 22
FUNDEF - - - - 46.759 2 -

1.1.6. - Divida Ativa 27.027 3 30.361 2 63.518 3 9

1.1.7. - Outras Receitas 14.097 2 35.707 2 55.551 3 15
Correntes *

1.2 - Receitas de Capital 65.358 8 40.294 3 25.345 1 -9
1.2.1. - Operagdes de 34.844 4 20.915 1 15.854 1 -8
Crédito

1.2.2. - Transferéncias / 17.570 2 2.841 0 2.092 0 -19
Convénios — Unido

1.2.3. - Transferéncias / 12.876 2 668 0 7.210 0 -6
Convénios — Estados

1.2.4. - Outras Receitas de 69 0 15.870 1 140 0 7

Capital **

Continuacao da tabela anterior

O OP também realiza a dimensdo accountability da nocdo de governanca ao permitir
que a populacdo influencie o processo decisorio sobre as politicas publicas e as acGes dos
governos que afetardo diretamente as suas vidas (nesse caso, por exemplo, as obras de infra-
estrutura e urbanizacao de vilas e favelas). A dimensao diz respeito também a possibilidade de
controle eficiente das financas publicas a fim de se evitar praticas lesivas a eficiéncia da
aplicacdo dos recursos publicos como a corrupgdo e o clientelismo politico (OLIVEIRA,
2005).
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TABELA 6
Empreendimentos Aprovados no Orcamento Participativo de BH — OP/1994 — OP/2007-2008.

Tema Total de Empreendimentos OP/94- 2007/2008
Aprovados | %

Assisténcia Social 39 3,29
Cultura 19 1,60
Educacéo 118 9,97
Esporte 47 3,97
Habitacéo 16 1,35
Infra-estrutura 494 41,72
Meio Ambiente 20 1,69
Saude 123 10,39
Urbanizacéo de Vilas 308 26,01
Total 1184 100,00

Fonte: PBH/SMPL/SMAPL/GEOP

Assim, nos termos de seus defensores, uma das raz6es do sucesso do OP decorre do
fato de que a instituicdo de mecanismos de decisdo popular quanto a alocacao de recursos tem
levado a publicizacdo das formas de decisdo do orcamento, dificultando préticas de
clientelismo politico. O estabelecimento de regras claras e universais inibiria o particularismo
no atendimento das demandas e a troca de favores, préaticas tradicionais de gestdo publica no
pais, rompendo, dessa forma, com a falta de publicidade nas decisdes do Estado e com as
escolhas ligadas a interesses clientelistas. O OP tem favorecido o exercicio do controle social
sobre 0s governantes ao criar obstaculos ao uso privado dos recursos publicos. Os
participantes reconhecem a legitimidade do OP enquanto espaco de reivindicacao e de disputa
pelos recursos publicos.

A afirmacdo de que o OP tem dificultado praticas de clientelismo politico é
problematizada em um interessante estudo realizado em trés diferentes municipios
administrados pelo Partido dos Trabalhadores entre 2001 a 2004, incluindo Porto Alegre, cujo
Orcamento Participativo é internacionalmente reconhecido, inclusive, conforme demonstrado,
pelo proprio Banco Mundial. O estudo de Goetz Ottmann (2006) questiona a nocao de que a
persisténcia de praticas politicas tradicionais enfraguece a democracia no Brasil, examinando
0 espaco entre o tradicional e 0 moderno em trés municipios administrados pelo PT entre
2001 e 2004 — S&o Paulo, Porto Alegre e Itabuna (BA) —, argumenta que um processo de
democratizacdo bem-sucedido néo erradica praticas como o clientelismo e a patronagem, mas
tende a incorpora-las e a edificar-se a partir delas. Para o autor, a democratizacdo da politica
municipal em paises como o Brasil esta “inextricavelmente ligada a reducdo da pobreza e a

implantacdo de uma efetiva rede publica de assisténcia social” (OTTMANN, 2006, p. 155).
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N&o é proposito do estudo se deter na discussdo sobre a validade das premissas
sustentadas pelo autor acerca da possibilidade da democracia conviver com praticas politicas
“tradicionais” como o clientelismo e a patronagem. Entretanto, a presente analise considera
relevante a investigacdo do autor a proposito dos limites do OP na resolucéo do clientelismo
politico. Em sua analise sobre a longa experiéncia do Orcamento Participativo em Porto
Alegre (implantando em 1989), Ottmann afirma que o OP se tornou o principal “veiculo de
mediacdo dos direitos de cidadania, canalizando as demandas clientelistas para o ambito de
um processo democratico e transparente” e tendeu a favorecer os bairros mais pobres que
passaram a contar com mais infra-estrutura. Essa politica de inversdo de prioridades nao
estava desvinculada dos interesses eleitorais do PT que conseguiu, dessa forma, expandir seu
eleitorado nos setores populares, logrando “dissociar os eleitores das redes clientelistas
‘tradicionais’, controladas por vereadores e politicos conservadores, e conecta-los diretamente
ao processo participativo organizado pela prefeitura” (OTTMANN, 2006, p. 172).

Apesar das tentativas da administracdo e dos organizadores do OP em demonstrar que
essa politica ndo se reduzia a “uma coisa do PT”, as dificuldades de se estabelecer uma clara
distincdo entre o PT e o OP de Porto alegre eram visiveis, j& que em varias ocasides a
prefeitura utilizou a rede do OP “como um instrumento alternativo de comunicacdo e
disseminacdo para mobilizar a populacdo”. Além disso, muitos conselheiros, delegados e
participantes do OP, bem como seus familiares tinham fortes vinculos com a rede do partido.
Assim, “inequivocos elementos de patronagem sustentaram a emergéncia e o funcionamento
do OP”. Mesmo considerando como problematicas essas questdes, o0 autor cré que muito
dificilmente o OP poderia ter emergido de outra forma, dado a existéncia de um “contexto
politico e socioeconémico tdo altamente polarizado”. Também néo Ihe causou surpresa, o fato
de existir “no servico publico de Porto Alegre cerca de 660 ‘cargos de confianga’, muitos dos
quais destinados a ‘meritorios’ mas também necessitados membros da base de apoio do PT”
(OTTMANN, 2006, p. 172).

Dessa forma, o OP em vez de suplantar e erradicar as praticas politicas tradicionais
acabou por incorpora-las em seus processos. Nos bairros mais pobres e mais fragilmente
integrados ao OP, membros das associagBes comunitarias ainda véem na assisténcia dos
vereadores um canal importante para as suas tentativas de encaminhar e resolver os problemas
do bairro junto a prefeitura. O Orcamento Participativo ndo eliminou essas formas
“tradicionais” de mediacdo de interesses entre as comunidades e o poder publico. Segundo

Ottmann, redes de patronagem privada “mesmo quando ficticias, de fato continuam a cumprir
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um papel importante nas vidas dos moradores de Porto Alegre, na medida em que oferecem
uma importante medida de seguranca contra as calamidades da vida”.

Mas, apesar de demonstrar que o clientelismo e a patronagem politica persistem em
contextos de orgamentos participativos como o de Porto Alegre, o autor defende a existéncia
desses processos participativos como capazes de transformar praticas politicas tradicionais no
Brasil. Contudo, a “transicdo para uma democracia auténtica” requer, em sua opinido, a
democratizacdo da politica municipal, mas também subsidios do Estado em areas como saude
e educacdo e garantias para a universalizacdo dos direitos da cidadania. Dessa forma, um
processo de orcamento participativo “sustentado e inclusivo, em conjungdo com outras
politicas voltadas as necessidades basicas da populacdo, [poderd] abrir caminho para tal
democracia” (OTTMANN, 2006, p. 175).

Em suma, a despeito das andlises que sustentam que o orgamento participativo
inviabiliza ou reduz as praticas de clientelismo politico, essas, continuam vivas mesmo no
municipio tido como exemplo bem-sucedido de democracia e participacdo cidada no Brasil.

O OP de Belo Horizonte também exemplifica a possibilidade de acomodacéo de forcas
tradicionais no interior do processo participativo. Quando o orgamento participativo foi
introduzido em 1993, a reacéo inicial dos vereadores foi de resisténcia, ndo apenas porque
alegavam que o OP lhes subtraia o exercicio parlamentar, mas principalmente, porque viam
nele constrangimentos a politica clientelista.

A saida encontrada pela administragdo municipal foi a de envolver o Legislativo na
discussdo do orcamento, com isso 0s vereadores passaram a participar das assembléias,
particularmente nas regifes onde estdo concentradas suas bases eleitorais. Além disso, a
prefeitura passou a separar uma parte dos recursos do or¢camento para que 0s Vvereadores
pudessem fazer a sua distribuicdo, sob a alegacdo de que assim, no OP seriam priorizadas as
obras que atendessem a um numero maior de pessoas, enquanto as pequenas obras poderiam
entrar no orcamento através de emendas propostas pelos vereadores. Com essa medida, a
Administracdo conseguiu aplacar os animos dos vereadores que chegaram ameacar instalar
uma Comissdo Parlamentar de Inquérito — CPI —, contra o OP.

Na perspectiva de seus defensores, além de favorecer o accountability com o aumento
do controle social sobre os governos e reducdo do clientelismo politico, o OP também
contribui para a governanc¢a urbana ao realizar mais uma de suas dimensdes constitutivas.
Através da nogdo de governangca do BM compreende-se como bom governo aquele que é
transparente e mantém a sociedade bem informada sobre suas acfes. As avaliacdes sobre 0

OP destacam a sua capacidade de gerar informacdes que subsidiam as decisdes de
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investimentos do governo, além da cobranca de transparéncia dos participantes na realizacdo
dos investimentos (OLIVEIRA, 2005).

A premissa geral é a de que o controle publico das decisbes do Estado exige um
conhecimento prévio do funcionamento da maquina administrativa. Neste caso, as praticas de
orcamentos participativos saem na frente, pois de um modo geral, considera-se que as
discussdes do OP séo bastante instrutivas, nelas, os cidaddos tomam conhecimento do modo
como o orcamento da prefeitura € composto, a origem de suas receitas, suas despesas
rotineiras e previsdes de gastos com investimentos e projetos. Os participantes tomam
conhecimento do modo como funcionam os diversos 6rgdos da Prefeitura, os processos de
licitacdo, como se da a relacdo entre o Executivo e o Poder Legislativo, etc. Alem disso,
podem questionar e cobrar do poder publico um desempenho mais eficaz.

Mais ainda, ao introduzir pardmetros transparentes e universais para a alocacdo de
recursos, 0 OP tenderia a desencadear um processo de esvaziamento dos instrumentos
tradicionalmente utilizados como barganha na disputa politica, ou seja, tenderia, conforme
anteriormente mencionado, a romper com a logica clientelista e com o0s acordos entre grupos,
sem o conhecimento da sociedade civil (AZEVEDO & AVRITZER, 1994).

Dessa perspectiva deriva a idéia, de que o orcamento participativo podera conduzir e
incentivar o desenvolvimento de uma nova cultura democratica, fortalecendo o movimento
associativo e revigorando as organizacgdes da sociedade civil. Considera-se que a implantacéo
de orcamentos participativos modifica praticas e relagdes sociais, ou seja, instaura um
processo educativo que produz nos atores locais — movimentos sociais, prefeito, burocratas,
vereadores — novos aprendizados e institui relagfes mais democraticas.

A literatura sobre o OP apresenta consideracdes importantes quanto ao processo
educativo originado de praticas participativas. Cénio Weyh & Sérgio Herbert (2005),
realizaram um extenso levantamento de trabalhos que relacionam o OP com a educagéo. Os
autores resenharam 41 trabalhos, entre artigos, teses, dissertacdes, anais de congressos, sem
conseguir, no entanto, elaborar uma relacdo completa de estudos, dado a grande quantidade de
pesquisadores que tém se dedicado a pesquisar essa tematica.

Alguns autores sustentam que as praticas de orgcamento participativo constituem-se
processos educativos que proporcionam importantes aprendizados para os atores da sociedade
civil e do Estado. Afirmam, assim, que um dos componentes fundamentais da dimensao
educativa do OP diz respeito ao carater efetivamente deliberativo da participacdo dos atores e
0 protagonismo que desempenham na regulamentacdo do OP. O orcamento participativo

proporciona aprendizados significativos para o “exercicio de uma cidadania ativa”, pois as
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pessoas deixam de ser “coadjuvantes na politica para se tornarem cidaddos-sujeitos na
definicéo e gestdo das politicas publicas” (PONTUAL, 2004, p. 2).

Sanchez (2002) também afirma que a grande inovacao democratica trazida pelo OP é a
participacdo direta da sociedade na deliberacdo de parte do orcamento municipal. Uma
experiéncia que, segundo esse autor, tem se expandido para outras esferas da sociedade e que
podera conduzir e incentivar o desenvolvimento de uma nova cultura democratica, além de
fortalecer o0 movimento associativo, revigorando as organizac¢des da sociedade civil. Em sua
opinido, existe nas experiéncias de orcamentos participativos uma dimensdo inovadora e
revolucionaria de pedagogia, na linha de pensadores classicos da educacao como Paulo Freire.

Uma pedagogia que ndo se refere apenas as atividades formativas em orcamento,
financas e gestdo publica, mas, sobretudo no desenvolvimento de “um principio educativo
capaz de organizar processos, e a propria pratica do Estado”. Um aprendizado politico e
formativo que tem se manifestado tanto na sociedade civil quanto nas ac¢Ges das instituicoes
publicas. As praticas e processos de OP incitam, em sua avaliagdo, o surgimento de uma
cultura democrética a partir do proprio exercicio da democracia e com potencialidade para se
irradiar para outras esferas da vida social, propiciando a existéncia de relac6es sociais de um
novo tipo, relacdes sociais efetivamente democraticas (SANCHEZ, 2002, p. 86).

E freqliente a afirmacéo de que os processos de organizacio e funcionamento do OP
trazem aprendizagens que se traduzem no conhecimento das realidades sécio-urbanas locais,
ampliando, principalmente o conhecimento sobre a cidade. O or¢camento participativo também
contribui para o surgimento de novas formas de agéo coletiva, reforgando o tecido associativo,
além de relacdes de co-responsabilidade entre os cidaddos e os governantes. A “pedagogia da
participacdo” estimula e fortalece uma nova relacéo entre cidaddos e o Estado, instituindo
uma nova cultura democratica.

Outra idéia que aparece nos estudos é a de que a participacdo no OP “empodera” 0s
sujeitos nele envolvidos. Os cidaddos deliberam efetivamente sobre o uso dos recursos
destinados ao OP e exercem controle social sobre o Estado. O orcamento participativo € visto,
dessa forma, como um espaco privilegiado de aprender a cidadania e ndo apenas como um
instrumento para levantar demandas, com a finalidade de “devolver ao povo o dinheiro que o
Estado arrecada deste mesmo povo pela cobranca de impostos” (HERBERT, 2002, p. 11).

Sob essa perspectiva, 0 mérito do orcamento participativo ndo estaria associado aos
ganhos materiais para 0s grupos mais pobres, mas sim na ampliacdo da participacdo e do
poder de decisdo para segmentos anteriormente excluidos do processo decisorio. Assim,
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haveria com o OP, uma delegacdo de poder aos grupos sociais ignorados pelas politicas de
desenvolvimento local (SOUZA, 2001).

Além disso, considera-se que o OP propicia elementos que poderdo renovar a
educacéo pela participacdo, com potencial para repercutir e influenciar outras relagdes sociais.
Os processos participativos seriam, dessa forma, portadores de uma pedagogia cujos efeitos
ndo poderiam ser medidos apenas por seus resultados ou impactos imediatos, mas sim por sua
capacidade de influenciar outras esferas ou instituicdes sociais, como a escola, por exemplo.
(WEYH & STRECK, 2003).

Também ¢é recorrente a idéia de que o OP ao introduzir uma “racionalizacdo politica”
na elaboracdo e aplicacdo dos recursos publicos tem rompido com as formas tradicionais de
relacdo entre o Estado e a populagéo, contribuindo assim, para a reversdo do clientelismo, que
historicamente tem prevalecido nas relagdes politicas. O OP é pedagdgico ao produzir e
redefinir as relagdes entre o Estado e a sociedade fora dos marcos do clientelismo e da tutela
do Estado (FEDOZZI, 2002, p. 54).

Também nesta direcdo, alguns autores apontam o sentido da pedagogia politica do OP:

[...] o OP enquanto constitutivo de uma esfera social que é publica, sem ser
exclusivamente estatal, colabora para o (re) desenho das relagfes entre Estado e
sociedade civil, podendo-se potencializar como espago de educacdo para a vida na
cidade. A ruptura da representagdo viciada e muitas vezes tutelada, s6 pode dar-se
por processos pedagdgicos que questionem e transformem os lugares dos sujeitos
na relacdo com as associagdes e com o Estado e que, paulatinamente, transformem
0 préprio Estado (MOLL & FISCHER, 2000, p. 158).

Em suma, a maioria dos estudos busca compreender os impactos e as mudancas
ocorridas nos sujeitos sociais a partir da introducéo de uma pratica, considerada inovadora, de
decisdo sobre o uso de parte dos recursos publicos. O pressuposto que orienta tais estudos
sustenta que na elaboragdo compartilhada do orcamento ocorrem importantes aprendizagens,
ou seja, novos conhecimentos, comportamentos, coddigos que se tornam visiveis.

A afirmacéo de que a presenca de mecanismos participativos resulta em mudancgas nas
relagBes sociais, instituindo e consolidando préticas de gestdo democraticas no &mbito da
administracdo publica municipal, significa dizer que a pratica do OP pode modificar e
produzir conhecimentos novos nos agentes que nele se envolvem e atuam. O orcamento
participativo possui uma dimenséo educativa que proporciona importantes aprendizados para
a ampliacdo da cidadania e da democracia. Sustenta-se, portanto, a existéncia de um principio
educativo nas praticas de OP, cuja dire¢do tem apontado para a transformacdo das relaces

politicas e criacdo de uma esfera publica transparente e democratica.
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O estudo que ora desenvolvemos considera que o OP pode gerar aprendizados
importantes, entretanto, o rumo desse processo ndo pode ser definido a priori. E necessario
explicitar as potencialidades trazidas pelo orgcamento participativo, bem como os seus limites,
explorando-o em suas relagcbes mais abrangentes, o que implica uma discussdo mais profunda
sobre os limites da participacdo e da democracia nos projetos e propostas reforma do Estado
em curso no Brasil. Considerar as experiéncias de OP como espacos privilegiados para se
instituir novas praticas e relacdes sociais mais igualitarias e democraticas implica também,
situa-las no contexto das reformas do Estado em curso que instrumentalizam a participacéo,
impondo limites a autonomia dos sujeitos sociais.

A questdo de que praticas educativas — em especial emanadas do particularismo
burgués do Estado — educam para a submissdo ndao pode ser obviamente desconsiderada. Em
um contexto em que a questdo de fundo do capitalismo € justamente a hipertrofia do capital
financeiro, a naturalizacdo da afirmacéo de que o Estado social deve funcionar com o pouco
que sobra do pagamento da divida interna e externa — e que esse pouco dedicado ao Estado
social € legitimo — ndo é algo que possa ser secundarizado. Mesmo as conquistas que abriram
novos marcos juridicos para a autonomia e a participacdo ndo cabem no Estado que opera a
financeirizagdo do capitalismo.

De fato, os processos de aprendizagem contidos nessas praticas de boa governanca
conformam uma sociabilidade que internaliza a financeirizagdo. Assim, muitas das
expectativas geradas pelos novos marcos institucionais da autonomia contidas na Carta de
1988 demandariam formas de autogoverno nos entes municipais que pudessem tensionar,
problematizar e combater a hipertrofia dos interesses do capital financeiro — e do ajuste
neoliberal — para que a esfera publica pudesse fazer frente a esfera privado-mercantil. O que a
investigagdo tedrica e empirica permitiu identificar é justo a forca do aprisionamento dessas
experiéncias a légica da governanga, incompativel com a autonomia dos sujeitos sociais e

com o desenvolvimento de um principio pedagdgico transformador e instituidor de direitos.
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Capitulo 5 Autonomia, financiamento publico e gestdo participativa do
orcamento: a experiéncia da Faculdade de Filosofia e Ciéncias da
UNESP/Campus Marilia

No Estado redesenhado pelas reformas de ajuste estrutural, a participacdo popular e a
existéncia de orcamentos participativos adquirem, na 6tica dominante, uma funcionalidade,
pois contribuem para a governabilidade e/ou a governanca. Como 0 ajuste retira direitos
sociais e, por conseguinte, aumenta os conflitos sociais, pelo menos, potencialmente, um dos
grandes problemas dessas politicas € com a ordem. Essa preocupac¢do entrou na agenda do
Banco Mundial a partir da experiéncia africana, em que as reformas geraram um quadro social
tdo grave que o Banco concluiu que em ambiente dessa natureza é impossivel fazer negécios,
dada a instabilidade politica. Desde entdo, o Banco vem se dedicando a problematica da
governabilidade, concluindo que a ampliacdo da participacdo popular — em espacos que ndo
alterem a definicdo estrutural das politicas publicas — era necessaria. Também a educacéo
elementar e as politicas sociais focalizadas de alivio a pobreza foram consideradas
importantes. Como parte dessa estratégia, o Banco vem sustentando que o l6cus da
participacdo social € a sociedade civil, definida como um espago desvinculado da esfera
econdmica e das classes sociais, como um lugar de convergéncias e interacbes comunicativas
voltadas para o interesse social (WORLD BANK, 2000).

Este capitulo discute a probleméatica da autonomia universitaria e as formas de
autogoverno da instituicdo, em um contexto de profundas redefinicdes do Estado e da
concepcao de sociedade civil.

Com efeito, as transformacdes operadas no Estado estdo também reconfigurando a
universidade publica. O aparente paradoxo € que embora 0s governos locais e nacionais
sustentem a relevancia da autonomia, a exemplo do Banco Mundial em seu célebre
documento de 1994% as suas medidas praticas sdo frontalmente heterondmicas. No Brasil,
esse problema assume contornos mais graves, considerando que a partir de 1988 a autonomia

adquire forca constitucional.

8 Cf. WORLD BANK. La Ensefianza Superior: Las lecciones derivadas de la experiencia. Washington.
D.C. 1994.
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Investigar a tese de que com o ajuste estrutural neoliberal, as formas de protagonismo
possibilitadas pela autonomia universitaria estdo submetidas a tensdes que podem ser assim
caracterizadas: (a) existem formas de participacdo que ndo problematizam o cerne das
politicas de ajuste e, portanto, voluntéria ou involuntariamente, contribuem para a reproducéo
do padrdo hegemonico de poder do capital e para legitimar uma ordem social em que 0s
direitos sociais universais sdo paulatinamente desconstruidos, assumindo, muitas vezes,
feicBes transformistas (no sentido gramsciano do termo) e (b) as lutas que forjam praticas
autdbnomas objetivando assegurar a primazia do publico diante do privado-mercantil.
Certamente esses pélos nem sempre se explicitam de modo tdo claro, como se fossem tipos
ideais, ocorrendo freqlientemente zonas de intersecdo entre o dois, mas isso ndo nega a
polarizacdo entre a participacdo autdnoma e a ndo autdbnoma. Essas tensfes constituem um
problema central do capitulo

Em funcdo de conquistas historicas seculares, como a autonomia universitaria, €
possivel postular que as universidades publicas poderiam ser espacgos de fato autogovernados
pela comunidade, configurando instancias de participacdo democratica diferenciada.
Entretanto, no Brasil a tradigdo de autonomia universitaria é debil e, por isso, as reformas
estruturais neoliberais alcancaram as universidades de forma dramaética, realimentando um
ciclo vicioso que fragiliza, ainda mais, a autonomia universitaria: a fragil tradicdo de
autonomia torna as universidades mais permeaveis as acées do Estado e do mercado que, por
sua vez, debilitam ainda mais a autonomia e assim sucessivamente.

Compreendida como uma categoria relacional, o publico somente existe em
contraposicdo ao privado-mercantil e, por isso, as lutas que tém como objetivo garantir a
manutencdo da universidade pelo Estado sdo lutas também pela autonomia. Ndo ha como
pensar em autonomia se a universidade depende dos imperativos do mercado para sobreviver.

Nesse sentido, as lutas para garantir o seu funcionamento publico como a exigéncia de
financiamento, de concursos publicos definidos pela propria instituicdo, de carreira dotada de
critérios claros e objetivos para a progressao funcional, bem como a defesa de medidas que
facam avancar o autogoverno, como as elei¢es diretas para a escolha do cargo de reitor e
para a escolha dos representantes da comunidade universitaria nos 6rgaos colegiados e, ainda,
as lutas para manter a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, entre outras,
podem se elevar de uma dimensdo econémico-corporativa para uma esfera ético-politica,
servindo de arestas para frear o avango das contra-reformas neoliberais.

A introducdo de praticas participativas e/ou de gestdo democratica da universidade

sera examinada, por conseguinte, no contexto de contradi¢des e tensdes entre o transformismo
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(e a heteronomia) que maneja a subordinagédo da universidade aos governos e ao mercado e a
busca de uma autonomia universitaria que assegure de fato a autonormacgdo e autogoverno
democraticos, meios indispensaveis para a liberdade académica e para a producdo de
conhecimento novo.

Sob essa 6tica é que definimos como objetivos principais deste capitulo: a) reconstruir
a trajetoria de lutas na UNESP pela conquista e manutencao da democracia e da autonomia; b)
analisar a autonomia de gestdo financeira e as lutas em defesa da ampliacdo do financiamento
publico nas universidades publicas paulistas; c) descrever e analisar 0S processos
participativos de alocagdo de recursos implantados na Universidade.

Quanto ao dltimo item (secdo 5.3), buscamos investigar, principalmente, a pratica de
gestdo participativa do orcamento instituida na UNESP/Campus de Marilia em 1993. A
escolha deste marcador temporal justifica-se pelo fato de ter sido a primeira experiéncia de
orcamento participativo na Universidade. As questdes que orientam particularmente essa
investigacao sdo as seguintes:

a) Em que consistiu 0 processo de Or¢camento Participativo na Instituicdo?

b) Qual a relacéo da luta pelo OP com a trajetoria e histérico de lutas pela autonomia e
pela democratizagdo da UNESP?

c¢) Como foi a interacdo da comunidade universitaria com as praticas de OP?

d) o OP trouxe alteracdes significativas nas praticas e procedimentos de gestdo da
Universidade?

e) o OP propiciou avangos na autonomia universitaria (auto-organizagdo e autogestao)
e nas praticas democraticas?

A hipétese aqui sustentada é que o movimento pela democratizacdo e a conquista da
autonomia de gestdo financeira propiciaram maior envolvimento da comunidade universitaria
na gestdo da instituicdo (autogoverno). Analisamos que 0 processo participativo instituido em
Marilia é fruto desse movimento e trouxe avangos ainda mais significativos em termos de
organizacao e gestdo democratica da universidade, reforcando a autonomia e a democracia na
instituicdo. Neste sentido, buscamos investigar os elementos educativos dessa pratica e se 0s

mesmos ainda permanecem ativos e vigentes na Instituigéo.

5.1 O movimento pela democratizacdo da Universidade Estadual Paulista

A Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho — UNESP - foi criada pelo
governador Paulo Egydio Martins, através do Decreto 952, em 30 de janeiro de 1976. Mas,
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segundo Dal Ri (1997, p. 68), o inicio de seu processo de criacdo € bem anterior e remonta
aos fins dos anos 60. O que o Decreto 952/76 fez foi reunir, transformando em universidade,
14 Institutos Isolados de Ensino Superior que desde 1969 estavam subordinados a
Coordenadoria de Ensino Superior do Estado de S&o Paulo (CESESP), criada com a
finalidade de coordenar as escolas de ensino superior do Estado e ligada a Secretaria Estadual
de Educacdo. O governador nomeou para reitor Luiz Ferreira Martins, entdo responsavel pela
CESESP, 6rgao que centralizava os institutos isolados.

Com a criagdo da UNESP, os Institutos Isolados tém suas estruturas e funcionamentos
totalmente modificados. Esse processo ocorreu, segundo relata Dal Ri (1997, p. 70) “de cima
para baixo, sem nenhuma discussdo ou consulta as comunidades académicas, promovendo o
fechamento de varios cursos e a transferéncia de inumeros docentes de um Campus para
outro”.

Tal situacdo gerou um clima de inseguranca e apreensdo entre os docentes, o que
contribuiu para a organizacdo e mobilizacdo em prol da criacdo de uma associacdo de
professores, que naquele momento tinha como objetivos centrais, lutar pela democratizacao
da UNESP, defender os direitos da categoria e discutir um modelo de universidade para o pais
(ADUNESP, 1996).

O processo de criacdo da Associacdo dos Docentes da UNESP - ADUNESP - tem
inicio em abril de 1976, poucos meses ap6s a edicdo do Decreto 952/76. Foram diversas
reunibes organizadas por docentes de varias unidades/campus da universidade, que
culminaram em 5 de junho de 1976 na criagéo e aprovacao do estatuto da primeira associacao
de docentes surgida no pais apos o golpe de 1964. As eleicdes para a escolha de sua diretoria
foram realizadas no dia 26 de junho e em outubro de 1976, a ADUNESP foi registrada em
cartorio de Araraquara (ADUNESP, 1996).

Conforme publicacio da ADUNESP (1996, p. 8), a entidade nasceu com a
responsabilidade de “reagir a altura” ao projeto de universidade imposto pelo Decreto 952/76,
gue nos moldes da reforma do ensino superior contida na Lei n° 5.540/68, acabava com 0s
cursos comuns existentes em diferentes unidades, ou seja, implantava o principio da nao
duplicacdo de meios para atender aos mesmos fins, ocasionando com isso, transferéncias
compulsorias de docentes de um campus para outro.

Ainda segundo o documento da Associacdo, esses eram 0s dois grandes principios que
nortearam a proposta de estatuto para a universidade, ou seja, a ndo duplicacdo de cursos e a
idéia de formar “massa critica”, através do agrupamento em um Unico local, de “um nimero

de professores aptos a constituir centros de exceléncia”. A entidade dos professores colocou-
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se contraria a proposta de estatuto e promoveu intensas mobilizacdes e discussdes em todas as
unidades®™. A associacdo também tentou eleger professores para compor o novo conselho
universitario que deveria discutir e aprovar o estatuto. No entanto, a chapa da associagéo foi
derrotada e o conselho eleito aprovou o estatuto defendido pela reitoria (ADUNESP, 1996, p.
8-9).

Apesar de ndo conseguir derrotar o projeto da reitoria/governo de organizacdo e
funcionamento da universidade, a direcdo da Associacdo Docente considerou positiva a sua
atuacdo naquele momento, contribuindo para a realizagdo de debates e mobilizagcbes que
deram visibilidade as questBes e problemas envolvidos na criacdo da UNESP. Assim, estava
sendo preparado o terreno para as lutas que se sucederam, principalmente, pela
democratizacdo da universidade durante as décadas de 1980 e de 1990. Conforme a
ADUNESP, o movimento pela democratizagdo ultrapassou os muros da universidade e
ganhou as ruas associando-se a luta mais geral pela democratizacdo do Estado e da sociedade
brasileira, contribuindo para o éxito das grandes mobilizacGes e resisténcias a ditadura militar
no pais (ADUNESP, 1996, p. 9).

A transformagéo dos institutos e faculdades isoladas do Estado de S&o Paulo em
Universidade, sem a participacdo da comunidade académica, e a imposicdo de um estatuto
para a instituicdo, somados a insatisfacdo com as cassacdes e perseguicdes nas universidades,
além do arrocho salarial imposto pelo regime, sdo alguns dos motivos que levaram o0s
docentes a se organizarem contra o autoritarismo do Estado/governo e as manifestaces desse
autoritarismo no interior das institui¢des universitarias. Nesse contexto foi possivel verificar,
no ambito da UNESP, um longo processo de lutas por sua democratizacdo, almejando garantir
a participacdo efetiva da comunidade universitaria (professores, funcionarios técnico-
administrativos e estudantes) na administragdo/gestéo da universidade.

Conforme ja ressaltado, na avaliagdo da nova entidade 0 movimento ndo se restringiu
aos espacos da universidade, contribuindo, substantivamente, para a retomada das lutas
sociais e sindicais contra a ditadura militar ao final da década de 1970. A associacdo dos
docentes da UNESP participou ativamente das grandes mobilizagdes que viriam a mudar “o
cenario politico e sindical do pais”. Em fevereiro de 1979, a entidade engajou-se em uma
grande greve do servico publico estadual. Essa greve foi deflagrada pelos professores da

educacdo basica (na época | e Il graus), pelos docentes das universidades do Estado (USP e

8 Segundo os ex-dirigentes da ADUNESP essas medidas favoreceram a expanséo do ensino privado, pois as
instituicdes privadas comecaram a criar oS mesmos cursos que eram fechados na universidade publica,
favorecidas pela demanda existente nestes locais. ASSOCIACAO DOS DOCENTES DA UNESP. Resgatando a
histdria e apostando no futuro. Revista Adunesp, S&o Paulo, n. 1, set. 1996.
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UNICAMP), e demais servidores publicos estaduais. A greve durou 41 dias e foi considerada
“um marco na historia da categoria” (ADUNESP, 1996, p. 10).

Desde a sua criagdo, uma das principais bandeiras de luta do movimento docente da
UNESP tem sido a luta pela democratizacdo de suas estruturas e 6rgaos decisorios, com a
participacdo efetiva da comunidade universitaria na elaboragdo autbnoma e democratica de
suas normas e regras internas, do seu fazer académico-cientifico, bem como da administracédo
da instituicdo, ou seja, pelo autogoverno democratico da universidade. Os registros da
entidade permitem afirmar que essa luta atravessa a historia da Universidade e perpassa todas
as grandes mobilizacGes, ao longo dos anos de 1980 e 1990, seja por sua efetiva autonomia e
democratizacéo (elaboracéo dos estatutos, eleicdes diretas para reitor, participacao nos 6rgaos
colegiados), ou nos embates pela ampliacdo dos recursos publicos, melhoria dos salarios e das
condicdes de trabalho da categoria.

Retornando a trajetéria da UNESP. Em 1981, a reitoria promove um seminario
intitulado “Cinco anos da Unesp”, com o propdsito de avaliar as atividades de graduacdo e
pos-graduacdo da universidade. Conforme documento da ADUNESP, o seminario foi um
momento importante na historia da instituicdo e da Associacdo, pois tudo foi avaliado e
resgatado, produziram-se documentos com analises e propostas para a universidade que,
mesmo engavetados pela reitoria, refletiram a disposicdo dos docentes em discutir a
Universidade, resultando em ganhos importantes para as mobiliza¢des que viriam a acontecer
nos anos seguintes.

A primeira delas ocorre em 1983, quando se inicia 0 processo de sucesséo do segundo
reitor da Universidade. Através de uma resolucdo (Resolucdo 036/83), o Conselho
Universitario (CO) prop6e a consulta a comunidade para os cargos de dire¢cdo. Com isso, a
Associacdo dos Docentes deflagra um processo de eleigdo direta na comunidade e dois
candidatos se inscreveram: Nilo Odalia, ex-presidente da ADUNESP e o professor William
Saad Hossne, da Faculdade de medicina de Botucatu. As campanhas dos dois candidatos
focaram, principalmente, a democratizacdo dos 6rgdos colegiados através da elaboracdo de
novo estatuto e regimentos para a universidade. O professor William Saad Hossne venceu as
eleicGes de novembro de 1983, com 55% dos votos (ADUNESP, 1996).

Mas, conforme relata Dal Ri (1997, p. 91), o movimento pela democratizacdo e
eleicOes diretas para os cargos executivos da universidade, iniciou-se de fato em agosto de
1983, nas eleicdes para a direcdo do Campus de Assis. Na consulta & comunidade venceu o
professor Antonio Quelce Salgado, mas o reitor ignorou o resultado e indicou outro nome

para a direcdo do Campus. A comunidade universitaria respondeu ao desrespeito a sua
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vontade deflagrando uma greve que se estendeu por 64 dias. Apesar da repercussao politica da
greve, o reitor ndo cedeu. Diante das pressdes e ameacas de punicdes e demissdes 0
movimento foi encerrado. A eleicdo em Assis foi considerada “a fagulha que incendiou o
pavio da sucessao para reitor, que se iniciaria meses depois” (ADUNESP, 1996, p. 13).

Apos o pleito de outubro de 1983, a comunidade universitaria reivindicou a posse do
professor William Saad Hossne, fato que ndo aconteceu. Uma nova consulta, considerada
oficial, e com os candidatos do Conselho Universitario/reitoria foi realizada de dezembro de
1983 a janeiro de 84. O professor William Saad Hossne venceu novamente, obtendo entre os
docentes 64,6% dos votos, contra 30,6% de Armando Otavio Ramos. Entre os funcionarios,
perdeu por apenas um voto, (1771 a 1770). Os estudantes o elegeram com 69,2% de votos. Na
média ponderada, calculada pela ADUNESP, William Saad Hossne obteve 57,3% do total de
votos, enquanto Otavio Ramos, o segundo colocado, obteve 28,5% da votacdo (DAL RI,
1997, p. 92).

Ainda conforme o relato da autora, a crise na instituicdo se aprofundou gquando,
encerrada a apuracdo dos votos, o Colégio Eleitoral foi convocado as pressas e elaborou uma
lista séxtupla, excluindo os nomes dos mais votados pela comunidade: William Saad Hossne
com 64,6% (1° colocado) e Nilo Odalia (4° lugar). Em seus lugares figuravam na lista
candidatos que haviam obtido menos de 1% dos votos (DAL RI, 1997, p. 92).

Indignada com tamanha violéncia e desrespeito, a comunidade universitaria organizou
caravana e lotou auditério do Palacio dos Bandeirantes, cobrando posicionamento do
governador Franco Montoro (PMDB). Segundo documento da ADUNESP (1996), as
mobilizacGes e manifestacdes de apoio e pelo respeito ao resultado da consulta adquirem
grandes proporcBes. No entanto, a solucdo do governo s viria em julho de 1984, com a
nomeacdo de um reitor pro-tempore. De fevereiro a julho de 1984 ocorrem varias
manifestacdes, ocupacgdes de diretorias de campus, greve geral e ocupacdo da reitoria na
capital, além de muita repressdo policial ao movimento. Na tentativa de impor o seu
candidato, ou seja, o professor Armando Octavio Ramos, o Conselho se recusou a elaborar
nova lista séxtupla e revoga a Resolugdo 036/83, nomeando Manuel Nunes Dias pré-reitor em
exercicio. Essa nomeacao foi vista pela comunidade como uma provocacao, pois Nunes Dias
era reconhecido “como notdrio agente da repressdo na USP durante os anos 70” (ADUNESP,
1996, p. 15).

A Comunidade Unespiana recorreu a justica contra essa indicacdo. Através de
mandato de seguranca reivindicou que a justica caracterizasse a existéncia de vacancia na

reitoria da Unesp, dessa forma, tanto a reitoria estaria ocupada ilegalmente pelo proé-reitor,
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como também seria ilegal a lista séxtupla montada pelo conselho universitario. Conforme
Informe Juridico da Adunesp, a liminar favoravel a esse mandato de seguranca permitiu que o
governador Franco Montoro indicasse um reitor pro-tempore, concretizando com isso, “uma
aspiracdo que a Comunidade acalentava desde marco de 1984” (ADUNESP, 1984a).

O governador Franco Montoro nomeou Jorge Nagle reitor pro-tempore, que assumiu o
cargo no dia 1° de agosto de 1984. Tal medida foi bem recebida pela comunidade
universitaria e os animos se acalmaram. Entretanto, membros do Conselho Universitario,
entre eles, o proprio Manuel N. Dias entraram com mandato de seguranca contra o ato do
governador, alegando ndo acatamento a lista séxtupla.

As entidades (docentes, técnicos e administrativos, estudantes) mobilizaram na defesa
da nomeacéo de Jorge Nagle e no dia 5 de setembro de 1984 promoveram um “Ato de Apoio
ao Reitor Pro-tempore — Jorge Nagle” — no Conselho Universitario. O ato foi presidido pelo
presidente da ADUNESP Antdnio Quelce Salgado e contou com a presenca de representantes
das associacdes de docentes da USP, da UNICAMP, da Universidade de Séo Carlos, da
Associacdo Nacional de Docentes do Ensino Superior (ANDES), da Associacdo Brasileira
para o Progresso da Ciéncia (SBPC), de deputados estaduais e representantes de entidades
estudantis, entre outros. Os presentes manifestaram-se apoiando a permanéncia de Nagle
como reitor pro-tempore, apelando a justica para que decidisse de acordo com 0s anseios da
comunidade que, via nessa permanéncia, “condicdo indispensavel para prosseguimento do
movimento pro-democratizagdo da UNESP” (ADUNESP, 1984b).

O movimento docente considerou uma “vitoria expressiva” a cassacdo pelo Tribunal
de Justica do Estado da liminar do mandato de seguranca impetrado pelo professor Nunes
Dias. Conforme documento da ADUNESP, a deciséo favoravel do Tribunal levou em conta o
“clima de tranquilidade e trabalho sério que [a universidade passou] a viver com a posse do
professor Nagle como Reitor pro-tempore” (ADUNESP, 1984c).

Os docentes também destacaram como positivas as acdes do governador Franco

Montoro. Vale a pena reproduzir a avaliacdo realizada naquele momento:

[...] A ndo aceitagdo pelo Excelentissimo Senhor Governador, das listas séxtuplas
para escolha do Reitor e do Vice-Reitor, elaboradas irregularmente por um Colégio
Eleitoral de representatividade contestavel, foi fundamental em todo esse processo.
A devolucéo destas listas no inicio de setembro indica que outra etapa do avango
democratico esta préxima — a inclusdo do Professor Doutor William Saad Hossne
na nova lista séxtupla, a ser elaborada por um Colégio Eleitoral mais representativo
da Comunidade da Universidade®.

8% BOLETIM da ADUNESP — Assis. Assis, S40 Paulo, 29 de nov. 1984. p. 2.
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A expectativa era a de que Jorge Nagle preparasse o0 “terreno para a posse de Saad”.
Entretanto, isso ndo aconteceu. Em janeiro de 1985, Nagle convocou o Conselho Eleitoral que
elaborou uma nova lista séxtupla, que além de indica-lo, trazia também o nome do professor
William Saad Hossne. Contrariando as expectativas da comunidade universitaria, o
governador nomeia Nagle como reitor definitivo da UNESP. A escolha de Nagle provocou
fortes protestos e pedidos para que 0 mesmo renunciasse ao cargo, mas Nagle se recusou a
renunciar e a sua nomeacao tornou-se irreversivel (ADUNESP, 1996, p. 15).

A nomeacdo de Jorge Nagle significou, na avaliagcdo, da entidade dos docentes, o
inicio de mais uma etapa do movimento pela democratizacdo da UNESP. Em seu mandato, o
estatuto da Universidade foi reformulado. Esse processo tem inicio em novembro de 1984,
antes da posse de Nagle como reitor definitivo.

Contudo, cabe ressaltar, que 0 movimento pela “Reestruturacdo da Universidade”
comecou no final de 1982, no campus de Assis. As primeiras reunides pela reestruturacdo
ensejaram a preocupacdo com a elaboracdo de um novo estatuto e regimentos para a
universidade. Buscavam-se estratégias para ampliar o debate e levar adiante tal processo,
através de reunides abertas & comunidade universitaria, estudos e discussdes do Estatuto entdo
vigente na UNESP e de outras universidades, reunides com temas especificos, como por
exemplo, “Objetivos da Universidade e relacdes de Poder” (tema de uma reunido ocorrida em
15 de dezembro de 1982), a presenca de convidados de outras universidades etc.?’.

Cabe destacar também, as sugestfes de que se deveria redigir um “rascunho” do
estatuto para ajudar nas discussdes a partir de margo de 1983 e a formacdo de uma
“constituinte” em Assis para redigir uma proposta de Estatuto. Conforme registrado nos
relatorios das reunides de Reestruturacdo da Universidade da ADUNESP de Assis, 0 grupo
fez leituras e comparagdo minuciosa entre do Estatuto da UNESP e o da Universidade
Catdlica de Sdo Paulo PUC-SP. A partir desse estudo, considerando as diferencas entre as
duas instituicdes e as “caracteristicas proprias (quase exclusivas da UNESP)” elaboraram uma
analise da Universidade, na qual destacavam as questdes consideradas problematicas na
UNESP, referentes aos seus principios, a concepcdo de universidade, de cultura e de
democratizagdo vigente em seu Estatuto, que teriam conformado uma Universidade “elitista,

paternalista, comprometida com solucdes tecnicistas”®.

8 Cf. REESTRUTURAGCAO da Universidade. Boletim ADUNESP — Assis. Assis, S30 Paulo, 01 de dez. 1982;
Boletim da ADUNESP — Assis, Sdo Paulo, 15 de dez. 1982; Boletim da ADUNESP — Assis, Sao Paulo, 13 de
jan. 1983; Boletim da ADUNESP — Assis, S&o Paulo, 20 de jan. 1983.

8% REESTRUTURAGCAO da Universidade. Boletim da ADUNESP — Assis, Sdo Paulo, 13 de jan. 1983.
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O movimento pela reestruturacdo da universidade também se ocupou com o debate
acerca das eleicdes para diretor de Campus e para reitor que aconteceriam no segundo
semestre de 1983. Conforme ressaltado anteriormente, em agosto de 1983, a comunidade
universitéaria de Assis realizou eleigdes diretas (consulta a comunidade) para escolha do novo
diretor do campus. Nessa consulta venceu o professor Anténio Quelce Salgado, contudo, o
reitor ndo acatou o resultado e escolheu outro nome da lista séxtupla para a direcdo do
Campus. Em resposta, a comunidade universitaria de Assis deflagrou uma greve de 64 dias.

J& em 1984, o processo estatuinte teve inicio com a realizacdo, no campus de
Botucatu, do Simpdsio de reestruturacdo da UNESP. O Simpdsio reuniu 360 pessoas
representando docentes, alunos e servidores da universidade e foi considerado um
acontecimento marcante do “novo tempo (...) vivido na universidade”. Durante dois dias, 0S
delegados distribuidos em grupos de trabalho discutiram os problemas da UNESP a partir de
cinco temas principais: 1) objetivos da Universidade; 2) relagdes com a sociedade e o Estado;
3) estrutura de poder; 4) regime de trabalho e carreira (funcionarios e professores) e
assisténcia estudantil (alunos); 5) ensino, pesquisa e extensdo de servicos & comunidade®.

O simposio culminou com a elaboracdo de uma pré-minuta de estatuto e com a
convocacdo do Congresso de Reestruturacdo da UNESP. Na avaliagdo da ADUNESP, o
Simpdsio se “constituiu num espaco de exercicio da democracia, embora sua organizacdo
tenha dificultado uma discussdo mais profunda da questdo da sucesséo do Reitor”. Sobre essa
questdo, a posicao defendida pela ADUNESP de Assis era a de que a reestruturacdo e a
sucessdo do Reitor sdo faces de uma mesma moeda. Dessa forma, sustentava que, mesmo
considerando o processo de escolha mais relevante que 0 nhome que ocuparia o cargo de reitor,
era necessario ouvir e respeitar a comunidade para que a universidade se configurasse como
instituicdo democratica. No caso da UNESP, a comunidade teria manifestado, por duas vezes,
a sua preferéncia pelo professor Saad. A ADUNESP de Assis conclui o seu Boletim
reivindicando a nomeacao de Saad para o cargo de reitor™.

Apesar do descontentamento quanto a nomeacao de Jorge Nagle, os docentes e demais
segmentos da comunidade universitaria participaram ativamente das discussbes sobre a
reestruturacdo da universidade. As propostas dos docentes e funcionarios priorizavam as
eleicGes diretas para reitor e vice-reitor, diretor e vice-diretor e chefe e vice-chefe de
Departamentos, além da adocdo de uma politica salarial para as duas categorias (DAL RI,
1997, p. 98).

8 BOLETIM DA ADUNESP — ASSIS. Assis, Sao Paulo, 29 de nov. 1984.
% BOLETIM DA ADUNESP — ASSIS. Assis, Sao Paulo, 29 de nov. 1984.
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Além dessas propostas, 0 segmento docente apresentou um conjunto de proposicdes
para o reordenamento da estrutura de poder na universidade. Sao elas, conforme destaca Dal
Ri:

[...] sufragio universal na escolha dos dirigentes universitarios; retirada de critérios
de titulacdo para a escolha de dirigentes; todo o poder de deliberacdo aos érgéos
colegiados, e aos dirigentes as funcbes executivas e de representacdo; subordinacdo
da acdo de chefes de Departamento, diretor e reitor, respectivamente, ao Conselho
Departamental, a Congregacdo e ao Conselho Universitario; subordinacdo das
politicas técnico-administrativas aos Orgdos colegiados, para que se evite a
concentracdo de poder nas maos dos “superfuncionarios”; defesa do principio da
descentralizagdo e a maior autonomia possivel as diferentes instancias da
administracdo (tudo que pudesse ser decidido localmente ndo deveria ser levado a
instancia superior); critica a confusdo entre extensdo de servicos, decorrente das
funcdes de ensino e pesquisa, com prestacdo isolada de servigos, a partir de
demandas de mercado; supressao da primazia que as atividades de pesquisa ocupam
na avaliagdo do docente, devendo este ser avaliado por todas as atividades
desenvolvidas; desvinculagdo da dtica elitista que tem associado os titulos
académicos a aquisicdo de poder politico dentro da universidade; etc. (DAL RI,
1997, p. 98).

A primeira etapa do Congresso aconteceu em Araraquara nos dias, 15 e 16 de maio de
1985. Nessa etapa aprovou-se a constituicdo de uma comissao paritaria composta por cinco
membros de cada segmento para elaborar um anteprojeto de estatuto. Em 28 de junho
realizou-se a segunda etapa do Congresso. No dia 23 de julho instalou-se a Comissdo de
Redacdo do Anteprojeto de Estatuto da UNESP, composta por nove membros, trés
representantes de cada segmento, além de juristas de renome como Dalmo Dallari, Hélio
Bicudo e Carlos Simdes. Coube a essa Comissao redigir o Anteprojeto do Estatuto a partir das
propostas sistematizadas pelas Comissdes Locais dos Trabalhos de Reestruturacéo, formadas
por delegados dos trés setores da comunidade universitaria. Em agosto de 1986, o Anteprojeto
do Estatuto da UNESP foi submetido a aprovacdo da comunidade universitaria, e através de
plebiscito realizado entre os dias 26 e 29, aprovado pela grande maioria dos votantes (73,3%)
(DAL RI, 1997, p. 99).

Ainda segundo Dal Ri, o Anteprojeto referendado pela comunidade encontrou
resisténcia por parte da reitoria que alegou a existéncia de “muitos pontos conflitantes” na
proposta. Em decorréncia disso, o reitor instituiu uma nova comissdo paritaria, que contou
também com a participacdo de juristas. A comissao ficou incumbida de apresentar um novo
anteprojeto de estatuto. A versdo elaborada por ela ficou conhecida como o “substitutivo
Nagle”. No final de 1987, o anteprojeto foi enviado ao Conselho Universitario que levou um
ano para aprova-lo. Em janeiro de 1989, o Estatuto foi aprovado no Conselho Estadual de

Educacao e comecou a vigorar a partir de marco daquele ano.
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A comunidade universitaria divergiu quanto a indicacdo de nova comissdo para
elaborar o anteprojeto de estatuto e quanto a proposta de substitutivo apresentada. As criticas
apontavam a existéncia de retrocessos e autoritarismo no substitutivo em relacdo as propostas
aprovadas no Congresso de Reestruturagdo. Alguns afirmavam que a reitoria havia traido a
comunidade, desrespeitando-a seriamente ao ndo contemplar no anteprojeto as suas
proposi¢ées. Outros apoiaram a decisdo do reitor alegando que de fato existiam nas
deliberacdes da comunidade aspectos invidveis quanto a legislacdo vigente e também
“contradicOes visiveis”, mas que “elementos do debate foram preservados” no anteprojeto.
Esses elementos garantiram, apesar da “frustracdo”, que o estatuto aprovado fosse “muito
melhor do que o existente até entdo” (ADUNESP, 1996, p. 17-18).

Na avaliacdo de Dal Ri (1997, p. 102, 105) deve-se considerar, além da polémica e das
criticas ao processo que, “um dos fatores determinantes da aprovacao do substitutivo Nagle,
em detrimento das deliberacdes do Congresso, [consistiu na] posicao elitista e de ‘resguardo’
de poder dos docentes”. Segundo a autora, a aprovacao no estatuto da proposta de proporcédo
majoritaria de docentes, em relacdo aos demais segmentos, na escolha de diretor e vice-
diretor, exemplifica bem essa posicéo.

Contudo, a autora também concorda que, apesar do estatuto aprovado nao refletir
exatamente o que foi deliberado no Congresso de Reestruturacgdo, “este se [constituiu] em um
dos mais avancados e democraticos quando comparado com o de outras universidades”.
Afirma também, que “tanto o processo de elaboracdo deste estatuto, quanto a solugdo Nagle
para a reitoria proporcionaram significativo avango democratico para a UNESP” (DAL R,
1997, p. 106).

De forma sumaria destacaremos em sua analise 0 aspecto que considera como sendo
“talvez um dos maiores avancos, em termos da democratizagdo da universidade,
proporcionado pelo movimento”. O Estatuto aprovado estabelecia que o reitor e o vice-reitor
seriam nomeados pelo governador, com base em listas triplices elaboradas por Colégio
Eleitoral especial, entretanto, o estatuto ndo determinava a forma de consulta a comunidade
universitéria para a elaboracdo das listas (DAL RI, 1997, p. 109).

Dessa forma, mas também por forca e pressdo dos movimentos organizados na
Universidade, as elei¢cOes para esses cargos se realizaram, até o ano de 2000, atraves do voto
direto e paritario proporcional, ou seja, cada um dos trés segmentos da universidade com peso
de um terco na votacdo. As elei¢bes para a direcdo das Unidades Universitarias e chefias de
Departamento também passaram a ser diretas e, em algumas Unidades da UNESP, com
paridade proporcional (DAL RI, 1997, p. 109).
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A respeito do movimento pela democratizacdo da UNESP e sobre o estatuto que dele
se originou, destacamos também, a avaliacdo da professora Sueli Mendonga (1998). Em sua
analise, considera que, apesar da reforma estatutaria ter representado um avanco para a gestdo
democrética da Universidade, ao ampliar a participacdo dos trés segmentos, a mesma nao
conseguiu se completar. A questdo da paridade na consulta a comunidade para a escolha do
reitor e do vice-reitor € um exemplo de tal situacdo. Nas sucessoes realizadas em 1992 e 1996
conquistaram-se avancos significativos: os candidatos inscreveram-se em chapas, com seus
respectivos programas de gestdo, o Colégio Eleitoral (CE) - formado pelos 6rgdos centrais:
Conselho Universitario (CO), Conselho de Ensino, Pesquisa e Extensdo Universitaria (CEPE)
e Conselho de Administracdo e Desenvolvimento (CADE) - assumiram critérios paritarios
para a consulta, como também o seu resultado, indicando o mais votado como o primeiro da
lista.

Porém, conforme avalia Mendonca (1998, p. 63-64), a comunidade unespiana nao
logrou incorporar formalmente esses avancos no estatuto, “o péndulo da mobilizacdo é quem
faz as reivindicacdes emergirem com toda forca, resgatando o processo de luta anterior. A
histéria da UNESP vem sendo escrita, assim, pela sua comunidade”. A autora também
salienta que o processo de mobilizagdo da UNESP mudou substantivamente a universidade.

Nesse sentido, 0 movimento pela democratizacao trouxe, em sua opiniao,

[..] a possibilidade de vislumbrar novos rumos até entdo ndo visiveis como
solucBes de problemas enfrentados [e] propiciou um repensar da Universidade que
até aquele momento s6 pertencia ao universo de preocupagdes de um pequeno setor
da comunidade unespiana. Essa nova etapa da Unesp fez com que questdes
fundamentais relativas a concepcédo, ao papel da Universidade, fossem objeto de
uma reflexdo mais profunda realizada pela comunidade universitaria
(MENDONGA, 1998, p. 99).

O Estatuto aprovado definiu em seu artigo 30 que “o Reitor e 0 Vice-Reitor serdo
nomeados pelo Governador, com base em listas triplices de professores titulares da UNESP,
com mandato de quatro anos, vedado o exercicio de dois mandatos consecutivos”. A Lei
Maior da Universidade também conferiu ao Colégio Eleitoral a responsabilidade pela
elaboracdo das listas triplices, a serem encaminhadas ao governador. Conforme relatado em
documento elaborado pelas entidades representativas dos trés segmentos da universidade
(SINTUNESP, DCE e ADUNESP), a intervencéo politica das entidades foi 0 que assegurou
ndo somente a consulta a comunidade, mas o voto paritario na escolha dos novos dirigentes da

Universidade e a homologacio do resultado pelo Colégio Eleitoral®'. Por forca dessa atuagdo

L PARTICIPACAQ. O melhor caminho para a sucessdo. Boletim SINTUNESP — DCE - ADUNESP, Séo
Paulo, Out. de 1992.
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politica, o Conselho Universitario interpretou o artigo 30 do Estatuto®, e o Colégio eleitoral
definiu os principios basicos e a regulamentacéo das elei¢cdes para a reitoria em 1992.

Para as eleicdes de 1992 foram definidos os seguintes principios basicos: 1) indicacdo
de nomes pelas CongregacGes, segundo critérios proprios de cada Unidade Universitéria,
conforme previsto no Estatuto; 2) formacdo de chapas com candidatos a Reitor e a Vice-
Reitor, e inscricdo das mesmas; 3) apresentacdo, pelas chapas inscritas, de programa de
gestdo, por ocasido da inscricdo; 4) consulta a comunidade, ap6s debates organizados pela
mesma; 5) o voto serd paritario entre os trés segmentos da comunidade; 6) homologacéo, pelo
Colégio Eleitoral, dos resultados da consulta.

Na interpretacdo do Reitor Paulo Landim (1989-1992), o Colégio Eleitoral poderia
elaborar as listas triplices apenas com base no voto de seus membros, representantes legitimos
da comunidade universitaria, mas segundo Landim, por unanimidade, decidiu-se pela consulta
prévia a comunidade, bem como pelo total reconhecimento dos resultados da consulta e pela
definicdo a partir desses resultados da ordem de classificagdo dos nomes que comporiam a
lista triplice. Por maioria dos votos, o Colégio também aprovou a paridade nas eleicdes™.
Com isso, 0 Colégio Eleitoral assumiu para si a tarefa de disciplinar os procedimentos em seu
ambito, transferindo para a comunidade toda a responsabilidade pela escolha dos futuros
dirigentes da Universidade.

Essas conquistas representaram um grande avanco na possibilidade de consolidacéo da
democracia no interior da Universidade. O movimento pela democratizacdo da UNESP
reforca a tese de que a construcdo e ampliacdo do espaco publico s6 se viabilizam com lutas
sociais. E, foi através de lutas concretas, que a comunidade universitaria forjou momentos
significativos em que demonstrou as potencialidades da autonomia (autonormacao e
autogoverno) na universidade. O Congresso de Reestruturagdo da UNESP em 1985 foi um
deles. De forma auténoma e reunindo representantes dos professores, técnico-administrativos
e estudantes, o Congresso foi capaz de construir uma proposta de estatuto para a universidade,
ou seja, a comunidade universitaria mostrou-se capaz de dizer qual a razdo de ser da

universidade e como ela deveria funcionar. Foi também atraves de muita mobilizagdo que 0s

% Art. 30 - O Reitor e 0 Vice-Reitor serdo nomeados pelo Governador, com base em listas triplices de
professores titulares da UNESP, com mandato de quatro anos, vedado o exercicio de dois mandatos
consecutivos. Interpretacdo: Sdo considerados Professores Titulares da UNESP para fins de composicdo das
listas triplices para Reitor e Vice-Reitor, referidas no artigo 30 do Estatuto, os docentes Titulares, por concurso
ou em decorréncia de estabilidade, em exercicio na UNESP ou por ela aposentados. Os professores Titulares
aposentados poderdo ser votados, porém, ndo poderdo votar. UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA.
Interpretacdo do Estatuto aprovado pelo Conselho Universitario em 13/08/92. Conselho Universitario, Séo
Paulo, 1992. (Mimeog.).

% ESCOLHA cabe & comunidade. Jornal da UNESP. Sao Paulo, n°.1, agosto de 1992. Informe EleicAo.
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docentes conquistaram o direito de participar da administracdo da universidade, escolhendo
diretamente os seus dirigentes e intervindo em seus 6rgéos colegiados.

Contudo, apesar dessas lutas, as politicas antinbmicas avancaram sobre as
universidades. Como parte de seu projeto de ajuste estrutural neoliberal, o governo de
Fernando Henrique Cardoso investiu duramente contra a incipiente autonomia universitaria
assegurada na constituicdo de 1988. Buscando implementar uma concep¢do de autonomia
sintonizada com a légica privatista e mercantil, tdo cara aos organismos internacionais como o
FMI e Banco Mundial, o governo federal promulgou, em 21 de dezembro de 1995, lei
regulamentando a escolha dos dirigentes das instituigdes federais de ensino superior. A Lei n°.
9.192/05 estabelece os critérios para escolha de dirigentes e composicdo dos 0Orgaos
colegiados, definindo que a participacdo e 0 peso do voto dos docentes ndo poderdo ser
inferiores a 70%, enquanto o peso do voto dos servidores técnicos e administrativos e dos
estudantes 15% para cada segmento, respectivamente. Rompendo, assim, o principio da
igualdade e ferindo profundamente a autonomia universitaria, e fazendo retroceder conquistas
democraticas importantes nas universidades pablicas.

No caso das universidades publicas do Estado de Sdo Paulo, o Conselho Estadual de
Educacao (CEE) aprovou em 6 de margo de 1996, resolucdo dispondo sobre a aplicacdo da
Lei 9.192/95 ao sistema de ensino superior do Estado e estabelecendo prazo de seis meses
para as universidades se adequarem a Lei.

Em 1996, com a autonomia e a democracia interna ameacadas pela Lei 9.192/95, a
UNESP passa por um novo processo eleitoral. A despeito da referida lei e da resolucdo do
CEE, os principios das elei¢cGes de 1992 foram mantidos. A comunidade universitaria através
de suas entidades representativas mobilizou-se na defesa da manutencédo das regras da eleicdo
anterior, conseguindo com isso, que as mesmas fossem aprovadas pelo Colégio eleitoral.
Assim, permaneceram 0s critérios de inscricdo de candidatos por chapas para reitor/vice,
juntamente com 0s respectivos programas; o0 voto paritario através de consulta direta a
comunidade; o calendario eleitoral, com debates coordenados pela ADUNESP, SINTUNESP
e DCE™,

A ADUNESP apresentou outras propostas para 0 processo sucessério com o intuito de
aprimorar e “fazer avancar as instancias democraticas” na universidade, no entanto, tais

proposicdes ndo foram aprovadas. Sao elas:

- contagem de votos na sua totalidade, de modo centralizado e ndo por campus,
como forma de impedir qualquer futura discriminagéo politico-administrativa;

% PLEITO combina avancos e retrocessos. ADUNESP INFORMA. Sao Paulo, 1996. Editorial, p. 2.
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- regras para garantir a transparéncia absoluta com os gastos de campanha;

- prazo para desincompatibilizacdo, como forma de impedir a possibilidade dos
candidatos ocupantes de cargos administrativos, usarem a maquina em proveito
E)rcj)epr:ch)<;:rzaltiza(;élo do processo, tendo como referéncia a titulagdo minima de doutor
ou livre-docente, visando ampliar o leque de possiveis candidatos a reitor™.

Até 1996, as eleicbes na Universidade Estadual Paulista continham aspectos
democréticos importantes decorrentes da possibilidade de escolha de seus dirigentes de forma
direta e paritaria. A autonomia conferida as universidades publicas paulista pelo Decreto
29.598/89 e o fato da Lei 9.192/95 dispor sobre o sistema federal de ensino permitiram que a
UNESP mantivesse a dinamica de escolha vigente, apesar da decisdo do Conselho Estadual de
Educacgdo de impor o ajuste em seus estatutos para adequa-los aos dispositivos da lei federal
(DAL RI, 1997).

Entretanto, tal permissdo foi questionada diante da aprovacdo da Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (LDB) - Lei 9.394/96. A LDB reproduz a lei 9.192/95,
estabelecendo no paragrafo Unico do artigo 56 que, “em qualquer caso, os docentes ocupardo
setenta por cento dos assentos em cada Orgdo colegiado e comissdo, inclusive nos que
tratarem da elaboracdo e modificacOes estatutarias e regimentais, bem como da escolha de
dirigentes” (BRASIL, 1996). A UNESP modificou o seu Estatuto adequando-o0 as normas da
LDB e instituiu peso diferenciado para os trés segmentos da comunidade universitaria (70%
para docentes, 15% para servidores e 15% para estudantes). Esse fato rompe com a trajetéria
democrética de escolha direta e paritaria de seus dirigentes construida ao longo dos anos de
1980 e 1990 pelo Movimento pela Reestruturacdo/Democratizacdo da UNESP.

A imposicdo dos dispositivos legais da LDB na vida cotidiana das universidades
publicas federais e estaduais atesta que o Estado particularista, caracteristico do capitalismo,
ndo convive com facilidade com entes autbnomos localizados em seu ambito. Essa pontuacao
é relevante para destacar justamente a natureza relacional do puablico e da autonomia,
dimensdes que expressam a correlacdo de forcas na sociedade.

Assim, seguindo as determinagOes da LDB, as eleicdes na UNESP deixaram de ser
paritarias. Nas eleicdes de 2000, ndo apenas a paridade entre os trés segmentos deixou de
existir, como a comunidade universitaria, ndo necessariamente, precisava votar em chapas
(reitor e vice-reitor), mas sim em candidatos individualmente. 1sso gerou uma discrepancia no
processo sucessorio. O candidato a vice-reitor da chapa derrotada, ndo somente obteve mais
VOtos que 0 Seu concorrente a vice-reitor pertencente a chapa do reitor vencedor (Roberto

% PLEITO combina avancos e retrocessos. ADUNESP INFORMA. Sao Paulo, 1996. Editorial, p. 2.
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Trindade/Paulo Razuk), como obteve mais votos que o proprio reitor eleito. Mesmo
conquistando a maioria dos votos, pelo fato da eleicdo ser por chapas, o professor Edmundo
de Lucca ndo foi nomeado pelo governador Mario Covas, mas sim o segundo colocado Paulo
Razuk da chapa do Roberto Trindade.

A ADUNESP viu a escolha do governador como uma intervencao e desrespeito ao
resultado da consulta a comunidade, chegando a solicitar que o vice do professor Roberto
Trindade ndo aceitasse a indicagdo, o que ndo aconteceu. Segundo Mendonca, as mudancas de
regras na UNESP fizeram com que “o ar conservador” retornasse a Universidade®.

Apesar da ascensdo de setores mais conservadores, explicitamente mais
comprometidos com uma visdo de mercado, e das dificuldades que os trés segmentos
(docentes, servidores e estudantes) tém encontrado para se organizarem, ainda se consegue na
UNESP, “manter o tom da igualdade dos trés segmentos”. Comparada as demais
universidades publicas paulistas, a UNESP “é mais arejada e aberta que a USP e a
UNICAMP”. E, isso se deve ao fato da Universidade ter vivenciado todos 0s processos
decorrentes do movimento pela sua democratizacdo (Congresso de Reestruturacdo, eleicdes
diretas e paritarias, abertura dos 6rgdos decisorios a participacdo da comunidade universitaria,
orcamentos participativos, os ndcleos de ensino). Porém, a falta de quadros no movimento
docente e o refluxo dos movimentos organizados vém “contaminando 0s avancos
democraticos na Universidade™”.

A propria historia da UNESP tem contribuido para que as contradi¢fes ainda se
mantenham vivas na instituicdo. Talvez o recente ataque a autonomia das universidades
estaduais promovido pelo recém empossado governador José Serra (2007-2010), conforme
veremos mais adiante, venha a servir, na avaliacdo de Mendonca, para “aglutinar as forgas,
pelo menos em uma unidade de ac&o”, contra o decreto do governador®.

A retrospectiva acerca dos avangos e retrocessos do movimento pela democratizagao
na UNESP é de suma importancia para as discussdes que pretendemos desenvolver neste
capitulo, como a discussdo da autonomia de gestdo financeira, a introducdo e
desenvolvimento de préticas participativas na decisdo quanto a alocacdo de recursos na
universidade e suas implicacdes para a autonomia e a democracia na universidade.

Até aqui o capitulo examinou, a partir do estudo desenvolvido por Dal Ri e de

documentos produzidos pela ADUNESP, o sinuoso processo de democratizacdo da

% MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de janeiro de 2007.
¥ MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de janeiro de 2007.
% MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de janeiro de 2007.



195

Universidade Estadual Paulista, desde a sua cria¢do, ainda sob o regime empresarial-militar
em 1976, a reforma estatutaria no final dos anos de 1980 e os avancos democraticos, bem
como 0s retrocessos impostos pelas politicas neoliberais ao longo da década de 1990 e na
primeira década do seculo XXI.

A reconstrucdo dessa trajetoria objetivou levantar elementos que pudessem contribuir
na compreensdo da democracia e da participacdo da comunidade, tal como tem se colocado na
UNESP. A partir dessa breve reconstrucdo observamos que a grande batalha travada pelos
movimentos organizados na Universidade Paulista (docentes, técnico-administrativos e
estudantes) consistiu nas lutas pela democratizagdo das suas estruturas internas de poder,
através da modificacdo dos estatutos, da possibilidade de livre escolha dos dirigentes (reitor e
diretores), e da participacdo nos 6rgdos colegiados. A tal movimento somou-se ainda a luta
pela melhoria das condigBes de trabalho (salarios e carreira), mas também por mais verbas e

autonomia para a universidade publica.

5.2 Autonomia e financiamento: a luta das universidades publicas paulistas por mais

verbas para a educacao.

A luta pela democratizagdo da universidade é também a luta por sua autonomia e pela
garantia, pelo Estado, de verbas capazes de assegurar a indissociabilidade entre ensino,
pesquisa e extensdo. Se, de um lado, a autonomia é a condi¢cdo que torna possivel a
autonormacao e o autogoverno das universidades publicas, de outro, € a democracia interna
“garantida estruturalmente nos mecanismos de decisdo, controle e gestdo” que assegura O
pleno exercicio da autonomia universitaria. Sem democracia a autonomia significa
simplesmente a soberania dos dirigentes para gerirem a universidade livre das pressoes
internas e externas, como se fossem 0s Unicos revestidos de legitimidade e competéncia que,
de posse de seus cargos (nem sempre adquiridos de forma democratica®™) podem tomar para si
toda a responsabilidade sobre a gestdo da universidade (ANDES, 2003, p. 81).

O histérico de lutas pela democratizacdo e a conquista da autonomia de gestdo
financeira em 1989 resultaram em mudancas importantes na Universidade Estadual Paulista.
Com a autonomia financeira, a comunidade universitaria passou a reivindicar a participacdo

na discussdo dos orcamentos e maior transparéncia e controle das contas da universidade.

% O ANDES-SN define como democrética a escolha de dirigentes realizada pelo menos com o critério de
paridade entre docentes, técnico-administrativos e estudantes.
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As lutas e enfrentamentos pos-autonomia exigiram dos trabalhadores das
universidades estaduais, agdes cada vez mais organizadas e articuladas conjuntamente, como
estratégia para fazer frente as tentativas de destruicdo de direitos e desmonte das
universidades patrocinadas pelos governos neoliberais.

A autonomia também propiciou o surgimento de novas formas de gestdo e de
participacdo na Universidade, como por exemplo, a préatica instituida no Campus de Marilia
de discussao e gestdo participativa de seu or¢camento, processo analisado mais adiante. Antes,
porém, cabe apontar alguns momentos importantes na trajetoria de lutas das universidades,
cujo eixo principal tem consistido na luta pela ampliacdo do financiamento publico para
assegurar salarios dignos e melhores condi¢cdes de trabalho, mas também para reverter os
processos de privatizacdo e de mercantilizacdo da educacdo superior aprofundados pelas
politicas de ajuste fiscal e de desresponsabilizacdo do Estado com o financiamento da
educacéo superior.

As discussdes e a votacdo do estatuto ainda ndo haviam se encerrado quando eclodiu,
no segundo semestre de 1988, uma grande greve conjunta do funcionalismo publico estadual.
As reivindicagdes comuns a todo o funcionalismo eram 85% de reajuste salarial no trimestre,
reposicdo em novembro e dezembro néo inferior a Unidade de Referéncia de Precos (URP) e
redefini¢do da politica salarial para o ano seguinte.

No que se refere especificamente as universidades, a reivindicacdo era por mais verbas
como condicdo ndo apenas para o seu pleno funcionamento, mas também para assegurar 0
carater publico e gratuito das universidades paulistas. A preocupacdo com a grave situacao
financeira das universidades gerou intensa discussdo sobre a questdo da autonomia
universitaria, e levou ainda a criacdo do movimento SOS Universidade. O ato inaugural do
movimento aconteceu no Centro de Convencdes da USP e contou com a participacdo de mais
de 600 pessoas, em sua maioria, docentes, funcionarios e estudantes, além de intelectuais
renomados e politicos preocupados como a precaria situacdo do ensino publico no Estado de
Sao Paulo (ADUNESP, 1996).

Apo6s mais de 60 dias de paralisacdo, a greve terminou em novembro de 1988, mas o
movimento SOS Universidade continuou atuante até os dias de hoje. Em 1994, por exemplo,
durante uma forte de greve das trés universidades realizou-se o segundo encontro do SOS
Universidade. O encontro consistiu em um grande ato em defesa das universidades e da

educacdo publica no Estado de Sdo Paulo, com a presenca de varios oradores, leituras de
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moc0Oes de apoio a greve de diversas entidades civis e sindicais, presenca de partidos politicos
e de cerca de 4.000 pessoas™™.

Em janeiro de 1989, o governador do Estado de Séo Paulo Orestes Quércia decretou a
autonomia financeira e de gestdo patrimonial das universidades paulistas, estabelecendo um
percentual de 8,4% da receita liquida do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Prestacédo de Servicos (ICMS) a ser dividido entre as trés instituicGes, para a manutencdo dos
salarios, do custeio e investimentos.

Se, por um lado, a autonomia inaugurava uma nova etapa na gestao da universidade ao
elevar a instituicdo a um novo patamar de qualidade, potencialmente aberta a novos processos
e experiéncias de gestdo administrativo-financeira fundados na democracia e na participacédo
da comunidade universitaria. Por outro lado, colocava também a preocupacdo com o
descompromisso do Estado quanto & sua manutencdo, pois, no bojo das politicas neoliberais
em ascensdo naquele momento, a autonomia financeira visava liberar as universidades das
amarras do Estado para operarem livremente no mercado, ou seja, para que pudessem
sobreviver por si sO, captando recursos no mercado.

Segundo Vieitez & Lodi (1991), a autonomia financeira alterou “substancialmente” a

situacdo funcional da universidade:
[...] todas as questBes que na situacdo anterior tinham implicagdes de
responsabilidades para os dirigentes da Universidade, encontram-se potenciadas
pela livre disposicdo, agora existente, na utilizagdo dos recursos disponiveis. O que
coloca de modo cabal a questdo da gestdo da Universidade, seja pelos proprios
trabalhadores ou por seus representantes (VIEITEZ & LODI, 1991, p. 39).

A autonomia coloca de fato o autogoverno como uma potencialidade a ser conquistada
e/ou desenvolvida pelos trabalhadores das instituicGes universitarias. Todavia, tal situacdo ndo
se d& a priori e nem se concretiza com a outorga da autonomia, através de decreto
governamental. Mas decorre, fundamentalmente, de lutas concretas que reivindicam este
sentido para a autonomia.

Tal premissa é particularmente importante, tendo em vista, a afirmacdo de que a
autonomia nao é reivindicada apenas pela esquerda, pelo movimento dos trabalhadores das
universidades e/ou pelos estudantes, mas encontramos a sua defesa também nas proposicdes e
nos documentos do Banco Mundial e dos governos neoliberais.

Segundo Leher (2001), os neoliberais tém almejado, através da autonomia
universitaria, direcionar as instituicdes publicas para a esfera privada. Defendem a autonomia

a medida que véem nela as condicGes propicias a mercantilizacdo e a privatizacdo da

190 BALANCO politico da greve. Jornal do Férum das Seis. S&o Paulo, p. 3, julho de 1994.
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universidade. O ideario da autonomia € identificado com o mercado, que € visto como o
espaco da liberdade e da auto-organizacdo. Dessa concepc¢do resulta que, as universidades
precisam ser autbnomas, face ao Estado, para interagir livremente no mercado.

Com isso, a independéncia em relacdo aos imperativos do mercado, proposi¢cdo que,
juntamente com a da autonomia em relagdo ao Estado e a igreja, marca o surgimento da nocao
moderna de universidade é debilitada, abrindo caminho para a “colonizacdo da universidade”
pela nogédo neoliberal de autonomia, ou seja, para que “o poder do mercado possa, ele mesmo,
determinar todas as dimensdes da universidade” (LEHER, 2001, p. 155).

Apesar de reivindicar a autonomia universitaria, 0 movimento docente demonstrou
preocupacdo quando o governador do Estado de Sdo Paulo decretou a autonomia de gestao
financeira das universidades paulistas. Conforme ja ressaltado, a autonomia foi outorgada
apos o governo Quércia se confrontar com uma forte greve do servico publico estadual e com
0 surgimento de um amplo movimento em defesa das universidades publicas do Estado.
Porém, a concepcdo de autonomia que o governo propunha ndo era a mesma que a
comunidade universitaria reivindicava. Segundo Freitas (1992, p. 36), a autonomia concedida
as universidades foi mais uma “cortina de fumaca” para encobrir o descompromisso com o
ensino publico, manifestado, sobretudo, na recusa do governo em transferir recursos
orcamentarios para as universidades, de modo a obriga-las a buscarem “apoio suplementar no
setor privado”.

Na avaliacdo da ADUNESP (1989), apesar do governo Quércia ter concedido as
Universidades Paulistas “a tdo esperada autonomia”, um exame mais detalhado das condigcfes
impostas na sua concretizagcdo acentuava, ainda mais, as preocupacdes com o futuro do ensino
superior publico. Ao destinar apenas 8,4% da arrecadacdo do ICMS as universidades, o
governo ndo demonstrou preocupagdo com a melhoria das condi¢Ges de trabalho e o
aperfeicoamento dos servicos prestados a sociedade pelas universidades. A insuficiéncia de
recursos era patente, o orcamento atribuido as universidades ndo atenderia as suas
necessidades de custeios e de salarios de modo a garantir a manutencdo dos patamares
vigentes até aquele momento™™.

Além disso, consideraram que o processo pelo qual a autonomia foi instaurada nédo
correspondeu aos anseios e aspiracdes da comunidade universitaria. Segundo consta no
Boletim n°. 12/89 da ADUNESP, o tempo concedido pelo governo para que as universidades

se posicionassem sobre a autonomia foi exiguo, o que comprovava na avaliagdo da entidade, a

101 A AUTONOMIA da miséria, miséria da autonomia. Boletim ADUNESP Central. S&o Paulo, n. 13, 1989.
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falta de disposicdo do governo em ouvir a opinido da universidade, bem como a sua opc¢éo por

utilizar via decreto, “do recurso imperial do ‘cumpra-se’”. Apesar disso, a entidade dos
docentes admitiu que, a despeito da forma autoritaria que se deu a implantacdo da autonomia,
essa ndo poderia resultar em desastre para a universidade, desde que, ndo fossem mantidas as
condigdes de financiamento “absolutamente insignificantes para a manutencdo global da
instituicao (custeio e salarios)” *%.

Do ponto de vista da gestdo da universidade, algumas avaliacGes também merecem
destaque. Segundo anélise de Vieitez & Lodi (1991, p. 40),

[...] as universidades paulistas, particularmente da UNESP, demoraram a se dar
conta das implicacBes politicas, sociais e cientificas contidas no status da
Autonomia. Em particular, [...] que a Autonomia [implicaria] a realizacdo de
opc¢Oes, as quais, em Ultima andlise, [poderiam] conduzir seja ao fortalecimento da
Universidade Publica, Gratuita e Democréatica ou aos métodos de gestdo Autoritaria
e Burocrética e, em Gltima instancia, & privatizacéo [...].

Estes autores creditam tal situacdo as distorcdes'®

no calculo do percentual de
recursos destinado a cada uma das trés universidades estaduais paulistas (USP, UNESP,
UNICAMP). A insuficiéncia de recursos teria contribuido para manter, em grande parte, a
rotina do periodo anterior, ndo se observando alteracdes significativas no comportamento
politico-administrativo das instituicbes universitarias. Além desse problema, apontam dois
outros fatores que teriam, naquele momento, dificultado o aprofundamento da gestdo
democrética potenciada pela autonomia. Um deles, a constatacdo, por parte da comunidade
universitaria, da pouca efetividade da participacdo, apesar do amplo movimento pela
democratizacdo e participacdo da comunidade universitaria na escolha de seus dirigentes e
nos 6rgdos decisorios. O outro, o fato de que no movimento docente a “problemaética da
gestdo n&o se encontrava suficientemente amadurecida” (VIEITEZ & LODI, 1991, p.40).

Quanto ao segundo aspecto consideram que,

[...] embora o principio da Autonomia fizesse parte das pautas de reivindicagdes do
movimento docente, esse era um principio que se reportava muito mais a
independéncia politica do que a atividade econdmico-administrativa de gerir a
Universidade. Tanto isso é verdade que a Autonomia ndo é conseqiiéncia de lutas e
mobilizacdo desencadeada com este fim. Ao contrario, a Autonomia de gestdo
financeira sobreveio depois da suspensdo da maior greve da histéria das
Universidades Estaduais Paulistas que, tal como a maioria das greves anteriores
tinha como eixo a reivindicacéo salarial (VIEITEZ & LODI, 1991, p. 41).

102 £ ESSA a autonomia que queriamos? Boletim ADUNESP Central. Sao Paulo, n. 12, 1989.

130 governo estadual ndo teria levado em conta os seguintes elementos para calcular os recursos: a) o
crescimento vertiginoso do nimero de aposentados que em 1989 consumia 11% das despesas orgamentarias e
passou a consumir 23% em 1998; b) as melhorias necessarias na qualidade dos servicos oferecidos pelo Hospital
das Clinicas de Botucatu; ¢) o pagamento de sentencas judiciais oriundas de condenacGes em acBes anteriores a
1989, como, por exemplo, o gatilho salarial. GEBARA, José Jorge. A Autonomia na UNESP. Revista da
Adunicamp. Campinas, n° 1, jul. 1990. Disponivel em:
http://www.adunicamp.org.br/publicacoes/revistal/gebara.htm. Acesso em: agosto de 2006.
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Mas segundo Vieitez***, isso ndo quer dizer que o0 movimento docente néo tenha sido
fundamental para a concessdo da autonomia. O movimento docente foi muito importante,
“néo pelo fato de estar pedindo a autonomia”, mas porque estava na luta e por ter criado uma
situacdo dificil para o governo do estado. As universidades, naquele momento, estavam
bastante combativas e “lideravam até certo ponto o movimento do funcionalismo publico”.
Essas lutas foram fundamentais, talvez se elas nao tivessem ocorrido, 0 governo nao teria
promulgado o Decreto n°® 29.598/89. Contudo, em sua opinido, 0 objeto da luta ndo era
“primordialmente” a autonomia da universidade, “o centro da questdo era salarial, ainda
ensino publico, SOS Universidades, o ensino publico, gratuito, de pesquisa tinha um apelo
forte”.

O estudo de Dal Ri (1997, p. 115-116) também chama a atencdo para esse aspecto.
Segundo a autora, nem as Associac¢des (docentes e funcionérios técnico-administrativos), nem
Diret6rios Académicos tinham um projeto ou proposta elaborada sobre a autonomia e, quando
tentaram se organizar para discutir, o decreto ja estava pronto. Afirma ainda que, das trés
associacdes a ADUNESP foi a que demonstrou maior preocupa¢do com a autonomia,
chegando a constituir uma comissdo de estudos e a produzir alguns documentos sobre o
assunto. A Associacdo também se preocupou com a participacdo dos érgdos colegiados no
processo de autonomia'®®, e com o fortalecimento da esfera executiva no interior da
universidade. Mas com o passar do tempo, as discussdes tornaram-se escassas e o foco da luta
retorna a questdo salarial que, a partir de entdo, migra do governo estadual para o confronto
direto com o Conselho de Reitores das Universidades Estaduais Paulistas — CRUESP -

“denominado agora de o0 novo patréao”.

104 V/IEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida a autora em 14 de fev. de 2007.

195 Com relacdo a participacio e manifestacdo dos 6rgdos colegiados na discussdo sobre a autonomia, o Boletim
n°. 13/89 trouxe o seguinte posicionamento da Adunesp:

*CO: Urgente:

J& deve estar suficientemente claro para todos nés que o Decreto que outorgou AUTONOMIA A
UNIVERSIDADE representa um divisor de aguas na sua historia. Assim sendo, é incompreensivel que, até o
momento, o 6rgdo colegiado soberano da universidade, assim como os demais drgaos colegiados, ndo tenham
reunido para discutir esse ato, nem tenham participado do processo de negociagdo e tampouco dos
desdobramentos subsequentes relativos ao mesmo.

Uma das caracteristicas marcantes da Unesp, que até certo ponto a distingue das co-irmds, tem sido a
luta pelo fortalecimento dos érgdos colegiados, que tém participado de forma atuante e expressiva no processo
de gestdo da instituicdo. Num momento tdo crucial como este, tal pratica se faz ainda mais necessaria e qualquer
omissdo poderia ser entendida como retrocesso.

Por todas essas razdes, conclamamos o0s senhores conselheiros e representantes docentes junto as
congregacdes a convocarem 0s seus respectivos 6rgdos para examinar as questfes nas quais a Universidade esta
imersa hoje e a se posicionarem a respeito delas”. A AUTONOMIA da miséria, miséria da autonomia. Boletim
ADUNESP Central. Sdo Paulo, n. 13, 1989.
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Analisando o0s documentos produzidos pela ADUNESP ap6s o decreto da
autonomia'®, verificamos que o movimento docente, representado por essa entidade, buscou
intervir ndo apenas denunciando o “engodo do governo”, mas também reivindicando a
efetividade funcional dos 6rgdos colegiados, ou seja, a participacdo efetiva da comunidade

universitaria na gestdo da universidade autbnoma:

[...] Os reitores, isoladamente ou através do CRUESP, ndo podem representar a
gestdo autbnoma da Universidade, [...]. Defendemos o ponto de vista de que 0s
orgdos colegiados devem participar plenamente da gestdo da Universidade sob o
regime da Autonomia. Neste sentido é absolutamente imprescindivel que tanto o
CO como os demais colegiados (sobretudo Congregac@es), sejam imediatamente
incorporados ao processo decisorio da instituicao.’®’

A entidade também cobrou das instancias dirigentes da Universidade manifestacdo

publica quanto aos recursos financeiros necessarios a sua sobrevivéncia, apontando a

necessidade transparéncia das suas contas:

O exercicio da autonomia impde a necessidade de que a Universidade traga a
publico suas contas, de forma absolutamente transparente, ao alcance ndo s6 da sua
comunidade interna, mas sobretudo da sociedade que a sustenta através dos
impostos.'®

A anélise realizada por Freitas (1992) chama a atencdo para um aspecto que, naquele
momento, ndo poderia ser deixado de lado no debate acerca do papel do movimento docente
face a autonomia universitaria. Para a autora, o debate sobre essa questdo deveria levar em
consideracdo, sobretudo, a ascensédo do neoliberalismo e sua concepgdo de autonomia, e 0
impacto das politicas neoliberais no interior das universidades.

Segundo Freitas, a experiéncia da autonomia universitaria trouxe desafios importantes
no que se refere a gestdo financeira enquanto possibilidade de gestdo democratica dos
recursos publicos nas universidades estaduais. Entretanto, a insuficiéncia dos recursos, aliada
ao desenvolvimento e enraizamento do pensamento neoliberal de redefini¢do das funcbes do
Estado criou contradi¢cBes importantes no interior da comunidade universitaria. Com isso, a

autora sustenta que:

[...] a l6gica da eficiéncia, do pragmatismo, da universidade de resultados, do
enxugamento da maquina e outras manifestacbes "moralistas" reflete, a
incorporacgdo do discurso oficial e, até mesmo sua defesa. A incorporacdo desse
discurso tem levado a uma resisténcia da comunidade na luta por mais verbas e por
melhores condic¢Bes de trabalho e saldrios. Ao mesmo tempo, criou as condi¢des
para um aprofundamento do processo de privatizagdo da universidade no seu
sentido mais amplo, via convénios e repasse de tecnologias para o setor privado e
industrias de ponta no relacionamento universidade/empresa. [...] A compreensao
mais profunda desse problema sera possivel quando pudermos avaliar o papel dos

1% Cf. Boletim ADUNESP Central n. 12/89; n. 13/89; n. 14/89; e, n. 15/89.
' E ESSA a autonomia que queriamos? Boletim ADUNESP Central. S&o Paulo, n. 12, 1989.
108 £ ESSA a autonomia que queriamos? Boletim ADUNESP Central. Sao Paulo, n. 12, 1989.
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orgdos centrais da administragdo universitaria - Congregacdes, Conselhos
Universitarios e diretorias administrativas - das universidades publicas paulistas
diante dos novos desafios criados a partir da autonomia de gestdo financeira
(FREITAS, 1992, p. 37).

Conforme ressaltado por Sueli Mendonca®, a autonomia foi uma “jogada esperta” do
governo do Estado para “isolar o movimento das universidades do resto funcionalismo
publico”. O seu o impacto no interior das universidades refletiu aquilo que cada instituicdo
tinha de caracteristicas proprias. Assim, das trés universidades a UNESP conseguiu se
apropriar melhor de avancos democraticos na gestdo da instituicdo. Apesar do decreto nao
refletir uma proposta do movimento, pois o governador Orestes Quércia queria se livrar de um
problema, ou seja, naquele momento, a conjuntura de ascensdao dos movimentos sociais e a
forca do movimento docente “poderiam contagiar” os demais setores funcionalismo publico.
Tanto é assim, que o Unico setor do funcionalismo publico, que conseguiu manter ao longo
dos anos um razoavel padrdo salarial e de trabalho de qualidade foi o das universidades “o
resto foi todo sucateado, a satide, a educacdo basica, o transporte, tudo. Foi uma politica”*™.

Porém, ndo foi o decreto da autonomia que garantiu essa situacdo nas universidades,
mas sim, a capacidade de organizacdo e mobilizacdo do movimento docente, que foi capaz de
incorporar a luta econémica a discussdo da autonomia e a defesa da universidade publica.
Assim, “se o decreto [...] ndo foi o dos nossos sonhos, ndo nos sufocou de vez como
aconteceu no resto do funcionalismo”, afirma Mendonca. Os ganhos adquiridos e/ou mantidos
dependeram e dependem “das pernas do movimento de avancar ou ndo nas conquistas™***.

Apesar das diferentes avaliacBes quanto ao papel do movimento docente diante da
autonomia decretada, existe uma concordancia quanto ao fato de que a autonomia trouxe a
tona a discussdo sobre a gestdo democratica das universidades, ampliando as reivindicagdes
por mais participacdo no processo decisorio, além da cobranca de transparéncia dos
orcamentos e rigorosa prestacdo de contas dos recursos a ela destinados.

O advento da autonomia universitaria também produziu novas formas de organizacao
e de articulacdo, principalmente, mas ndo exclusivamente, das lutas salariais dos
trabalhadores das universidades publicas paulistas. Se por um lado, a autonomia rompeu e
dificultou o movimento conjunto do funcionalismo estadual, principalmente, quanto as

negociacOes salariais. No caso das universidades, o Conselho de Reitores das Universidades

%9 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.
10 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.
"1 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.
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Estaduais Paulistas (CRUESP) tornou-se o interlocutor direto para as questfes salariais dos
docentes e dos servidores das universidades, ocupando o lugar do governador.

Por outro lado, tal mudanga ndo impediu a organizacdo e a articulagdo conjunta dos
trabalhadores das universidades e do servi¢co publico estadual para pressionar o CRUESP, no
caso da luta especifica das universidades, e 0 governo do Estado e a Assembléia Legislativa
nas reivindicagcfes por mais recursos financeiros para a educacao publica.

A segunda movimentacdo ocorre, principalmente, durante a votacdo da Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e da Lei Orcamentaria (LO), quando entdo as diversas
entidades pleiteiam maior dotacdo orcamentaria para areas como a educacdo, salde,
seguranca publica, etc.

No caso das trés universidades, as mudancas derivadas da autonomia, tanto no que diz
respeito as relacGes salariais (negociagdes com o CRUESP), quanto aos aspectos mais gerais e
politicos da luta em defesa da educacdo publica e das universidades (mais verbas na LDO)
propiciaram a aglutinacdo das entidades dos trabalhadores (docentes e servidores técnicos e
administrativos) no Férum das Seis Entidades™?, que foi criado, basicamente, com o objetivo
de organizar e articular conjuntamente as lutas dos trabalhadores das universidades.

Conforme jéa ressaltado, a preocupacdo com o financiamento e com a gestdo financeira
dos recursos das universidades adquiriu maior visibilidade com a autonomia. Desde a
implantacdo da autonomia, a constatacao da insuficiéncia de recursos para a manutencdo das
universidades tem gerado mobilizacGes visando elevar o percentual do ICMS vinculado ao
seu financiamento. Historicamente, 0 movimento docente tem defendido a vinculagéo de 11%
do ICMS para as universidades publicas paulistas'**.

Com a criagdo da LDO, no final dos anos de 1980, as entidades representativas dos
docentes e dos servidores das universidades passaram a intervir no processo de discussao do
orcamento, buscando aumentar os recursos destinados as universidades.

Em junho de 1991, apds intensa campanha do Forum das Seis junto a Assembléia
Legislativa, 0 movimento conseguiu que fosse aprovada uma emenda a LDO, aumentando

para 9% o percentual do repasse do ICMS para as universidades. Nos anos subseqlientes, o

112 Associacdo dos Docentes da UNESP — Secdo Sindical (ADUNESP — SSind), Associacdo dos Docentes da
USP — Secdo Sindical (ADUSP - SSind), Associacdo dos Docentes da UNICAMP (ADUNICAMP), Sindicato
dos Trabalhadores da UNESP (SINTUNESP), Sindicato dos Trabalhadores da USP (SINTUSP), e Sindicato dos
Trabalhadores da UNICAMP (STU). Também participa do Férum o Sindicato dos trabalhadores do Centro de
Educacdo Tecnoldgica Paula Sousa (CEETPS).

113 0 percentual de 11% corresponde aos repasses histéricos conhecidos em 1988, a partir da divulgacdo de um
documento assinado pelo entdo reitor da UNICAMP Paulo Renato de Souza, indicando que, em 1987, o repasse
correspondeu a 12,8% do ICM liquido do Estado. A opcéo pelo percentual de 11% e ndo 12,8% como referéncia
deve-se ao fato de que o primeiro valor estd mais proximo da média dos repasses nos anos anteriores a
autonomia. ENTENDA a Luta da LDO. Jornal do Frum das Seis. Séo Paulo, p. 6, julho de 1994.
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Forum buscou majorar este percentual. Em 1992, uma emenda que estabelecia 10,5% do
ICMS foi derrotada, sendo mantido o percentual dos 9%. No ano de 1993, as entidades
defenderam a destinacdo de 11% para as trés universidades e de 30% da receita de impostos
para a educacdo em geral. A emenda dos 11% foi rejeitada por 30 votos a favor e 32
contras**,

Em 1994, o Forum reapresenta a emenda que propde vinculacdo 11% do ICMS quota
parte liquida do Estado para as universidades. Concomitante a luta pelo aumento da dotacéo
orcamentéria, as universidades estaduais paulistas iniciaram em maio de 1994, uma forte
greve cuja pauta constava, além dos itens referentes as questdes salariais, melhoria das
condicdes de trabalho, salde e seguridade, um item reivindicando a transparéncia
orcamentaria e administrativa nas universidades. Neste ultimo item da “Pauta Unificada de
Reivindicacdes da Data-Base (maio) de 1994”, o Forum das Seis reivindicava os seguintes

pontos:

a) completa transparéncia, com publicagdo mensal de balancetes, que especifiquem
todas as receitas e despesas de cada uma das trés universidades, incluindo todas as
fundacdes de direito publico e privado vinculadas a elas e suas unidades;

b) divulgacdo, em prazo de 30 (trinta) dias com especificacdo de remuneracfes da
relacéo de todos os docentes e funcionarios ativos, inativos e em disponibilidade;

¢) divulgacdo, em prazo de 30 (trinta) dias, com especificacdo de condigdes,
periodos, 6rgdos e remuneracles, da relacdo dos docentes e funcionérios:

comissionados pelas universidades e atuando fora delas; comissionados por outras

instituicdes atuando dentro das universidades. [...]**>.

Para o Forum, a posse dessas informacdes permitiria a comunidade universitaria
opinar, efetivamente, sobre questbes importantes na universidade como, por exemplo, a
expansao dos cursos nas instituicdes. O Forum exigia total transparéncia e controle sobre 0s
recursos recebidos, sobre a sua efetiva aplicacdo, além da avaliacdo dos procedimentos de
gestdo dos mesmos. Além disso, reivindicava a aprovacdo de uma Lei Organica das
Universidades que, deveria definir critérios para expansdo do ensino nas universidades
publicas, contratagdo, carreira, avaliagdo e prestacdo de contas das universidades estaduais.

O Forum além de questionar a forma “obscura” com que os reitores administravam os
recursos publicos, desenvolveu um profundo conhecimento acerca do financiamento das

universidades, com estudos sobre as suas receitas, principalmente, as decorrentes da

14 Além desses itens o Férum das Seis reivindicava junto aos Poderes Executivo e Legislativo, os seguintes
pontos: a) aumento da dotacdo das universidades publicas paulistas para 11% da arrecadacdo do ICMS; b)
aumento da dotacdo do ensino publico fundamental e médio para 30% da arrecadacdo do ICMS; ¢) previsdo de
repasses especiais do governo do Estado sempre que necessario para efetivar a politica de reposi¢do salarial; d)
combate efetivo & sonegacdo e a evasdo fiscal. MANUAL DA DATA BASE. S6 a mobilizacdo melhora o
salério. Jornal do Férum das Seis, S&o Paulo, 1994.

15 pPAUTA Unificada de Reivindicacdes da Data-Base (maio) de 1994. Boletim do Férum das Seis. Sao Paulo,
1994,
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arrecadacdo do ICMS, sobre as estimativas de crescimento ou queda na arrecadacdo do
imposto no Estado de Sdo Paulo, os gastos com a folha de pagamento, custeio, etc. Isso
permitiu, conforme relatado no Jornal do FOrum (1994), um confronto entre as analises
realizadas pela entidade e a precariedade e discrepancia dos dados do CRUESP.

Esse confronto foi muito significativo, pois a partir dele, os 6rgaos colegiados também
passaram a se preocupar com as contas da universidade, ou seja, “com a transparéncia,
concretizada na clareza sobre o0s recursos que entram nas trés universidades, das agéncias de

fomento, dos convénios e das fundacdes*®”

. Com relagdo as divergéncias quanto aos dados
de financiamento das universidades, 0 CRUESP chegou a propor em 1994, apesar de nédo
efetivar, a criacdo de uma comissdo mista com as entidades para acompanhar a arrecadagéo
do ICMS e lutar por mais recursos na LDO.

Com a greve de 1994, os docentes conquistaram a conversao do salario em real,
através da Unidade Real de Valor (URV) de 30/06/1994, abono de 18% e o comprometimento
de 85% dos recursos orcamentarios com os salarios. As universidades conquistaram também
0 aumento da dotacdo orcamentaria de 9% para 9,57% da cota parte liquida do ICMS. Apesar
da reivindicacdo dos 11% para as universidades e os reitores terem negociado e fechado
acordo com o governador sobre os 9,57%, 0 movimento considerou esse acréscimo uma
conquista importante, fruto da luta e da capacidade de pressao das entidades e do Férum das
Seis, frente ao Executivo e a Assembléia Legislativa do Estado de Sdo Paulo™®.

O FoOrum destacou ainda como vitdria importante do movimento em 1994, o
“crescimento inestiméavel da cultura politica e administrativa da populagdo universitaria™**®,
fruto das discussdes sobre o orcamento das universidades, sobre o ICMS e a LDO, que
passaram a fazer parte do cotidiano da universidade.

Essas discussfes também foram levadas para os 6rgaos colegiados, alargando o seu
alcance, “usualmente envolvidos em disputas basicamente burocréticas”. O FAorum

acrescentou em sua avaliacdo a importancia da continuidade e ampliacdo do debate acerca da

116 BALANCO politico da greve. Jornal do Férum das Seis. S&o Paulo, p. 3, julho de 1994.

"7 Em reunido de negociaco salarial realizada em 08 de junho de 2006, o Férum reivindicou a0 CRUESP a
efetivacdo da Comissdo Conjunta para discutir isonomia nas universidades estaduais, acordada em 1994 e jamais
efetivada. Os reitores apresentam nessa reunido a proposta de constituicdo da Comissdo Férum- Cruesp para
Acompanhamento da Arrecadacdo do ICMS, com reunides mensais a partir de julho de 2006. Essa comissdo se
reuniu pela primeira no dia 17/08/06. A tarefa da Comissdo é a de buscar analisar os aspectos comuns e 0s ndo
comuns na administracdo das trés universidades, visando um tratamento isondmico nas trés universidades.
CRUESP insiste nos 0,75% na data-base!!! Boletim Férum das Seis, Sdo Paulo, 08 de junho de 2006.
Disponivel em: http://www.adusp.org.br/Forum/2006/boletim/08062006.pdf. Acesso em: 18 de fevereiro de
2007.

118 BALANCO politico da greve. Jornal do Forum das Seis. S&o Paulo, p. 3, julho de 1994.

119 BALANCO politico da greve. Jornal do Forum das Seis. S&o Paulo, p. 3, julho de 1994.
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gestdo financeira das universidades para que, dessa forma, “[0s] 6rgdos colegiados possam
assumir seu verdadeiro papel de instancias deliberativas dentro da universidade'*®”,

Com a autonomia de gestdo financeira, 0 movimento docente passou a questionar a
auséncia dos 6rgdos colegiados na discussdo do orgamento das universidades. No caso da
UNESP, mesmo com a democratizacdo das instancias decisorias conquistada, no final da
década de 1980, nem o Conselho Universitario (CO), nem o Conselho de Administracéo e
Desenvolvimento (CADE) discutiam o or¢camento da Instituicao.

Essa situagdo se modifica com a crescente reivindicagdo por mais transparéncia nas
contas da Universidade e, principalmente, com a presenca de representantes da ADUNESP
nos Conselhos. A greve de 1994 é considerada o marco historico dessa mudanca, pois foi em
decorréncia dela, que os orgcamentos comecaram a ser pautados nos érgdos colegiados da
universidade.

Em 1995, o Conselho Universitario, pela primeira vez na historia da UNESP, discutiu
e aprovou efetivamente, e ndo apenas de modo formal, 0 orgcamento para o exercicio de 1996.
Um orcamento que, segundo Vieitez (1996), além do controle de gastos, ja apresentava alguns
elementos de politica administrativa.

Na Universidade Estadual Paulista, o orcamento é formulado nas Comissdes do
CADE, mas com a orientacdo predominante da Assessoria de Planejamento e Orgcamento
(APLO)**. Segundo Mendonca®?, a discussdo do orcamento pelos 6rgdos colegiados foi uma
conquista muito importante para a comunidade universitaria. Contudo, a falta de “quadros
qualificados” constitui um problema sério, ja que este debate envolve ndo apenas as questdes
mais amplas e politica acerca do financiamento publico, mas também um dominio técnico das
questdes referentes ao orgamento.

Tanto nos embates com o CRUESP durante as campanhas salariais, quanto nas
disputas com o governo estadual por mais verbas para as universidades, a discusséo sobre o
orcamento envolve, sistematicamente, questbes referentes a arrecadacdo do ICMS, as
previsdes de arrecadacdo da Secretaria da Fazenda, o Imposto consolidado, a Lei Kandir, as
planilhas do CRUESP etc.

120 GREVE nas Universidades. Jornal do Férum das Seis, Sdo Paulo, p. 3, jan. de 1995.
121 As atribuicBes da APLO foram fixadas pela Resolugdo Unesp n°. 4, de 01/02/93. Suas atribuicBes consistem

€M Qssessorar a Reitoria no planejamento, programacdo e desenvolvimento das atividades universitarias; Claborar e propor planos estratégicos de desenvolvimento da
Universidade e as respectivas diretrizes orcamentarias; €laborar a proposta orcamentaria da Universidade e definir as normas e procedimentos pertinentes a sua elaboracéo;

acompanhar e orientar o processo de elaboragéo e execugéo orgamentaria em todos os niveis; Administrar a programacao financeira da Universidade; Coordenar a elaboragdo do

plano de investimento da Universidade, definindo as normas e procedimentos pertinentes a sua execucdo em todos os niveis, e elaborar e/ou coordenar projetos especificos, na
sua éarea de atuacdo, quando solicitado pelo Reitor. UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA *“JULIO DE MESQUITA”. Atribuicdes/ APLO. Disponivel em:

http://unesp.br/aplo/int_conteudo sem_img.php?conteudo=91. acesso em: 27 de maio de 2007.
22 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.
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Segundo Mendonca, em todas essas questdes, principalmente, com relacdo as
planilhas do CRUESP foi preciso muita pressdo e negociacdo para que 0s reitores
estabelecessem uma metodologia para o célculo dos valores de comprometimento dos
recursos com a folha de pagamento. Nesse caso, se as planilhas seriam por “més de
competéncia” ou “em fluxo de caixa”, prevaleceu a metodologia “fluxo de caixa”, defendida
pelo Férum*%,

Os problemas aqui apontados reforcam a proposicdo de que a autonomia e a
democracia requerem aprendizados politicos. A compreensdo da estrutura tributaria, das
formas de recolhimento de recursos e da dindmica de exposi¢do de seus resultados, tudo
concorre para o desfecho das lutas pela democratizacao dos recursos publicos.

O processo de discussdo do or¢camento das universidades implicou, em sua avaliacéo,
um longo processo de aprendizagem. A comunidade universitaria ndo se apropriou desse
conhecimento técnico da noite para o dia, foram anos de embates nas negociagdes com o
CRUESP, nas comissdes da LDO, nos o6rgdos colegiados para que a comunidade
universitaria, atraves de seus representantes, aprendesse a discutir 0 orcamento.

Contudo, ressalta que, apesar da ampliagdo do debate sobre o0 orgamento, as entidades,
particularmente a ADUNESP, ainda carecem de pessoal qualificado para essa discusséo,
sendo necessario a formacédo de “novos quadros” que dominem a estrutura do orcamento e a
gestdo financeira das universidades. Na opinido de Sueli Mendonca'®*, até mesmo a
administracdo da Universidade necessita de quadros que dominem a discusséo do orgamento,
em reunides dos 6rgdos colegiados percebe-se que, mesmo muitos diretores de unidades da
UNESP ndo dominam o orgcamento. Geralmente, os debates no CO séo polemizados pelo
reitor e a bancada da ADUNESP.

A autonomia de gestdo financeira afetou, substantivamente, os sindicatos, portanto, as
categorias de trabalhadores da universidade de um modo geral. A despeito dos problemas
apontados por Mendonca’®, as contas ficaram mais acessiveis e foram apropriadas,
principalmente, pelas entidades sindicais que passaram a utiliza-las como instrumento
importante na luta por mais verbas para as universidades. O impacto dessas lutas na vida
docente é significativo. Apesar do avango das politicas de restricdo do financiamento estatal
as instituicdes publicas de ensino superior foi possivel assegurar uma relativa preservacao dos

salarios nas universidades estaduais paulistas.

12 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.
124 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.
125 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.
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Com efeito, o principal impacto da autonomia na vida docente consistiu na relativa
preservacdo dos salarios nas universidades paulistas, enquanto os professores das instituicoes
federais ficaram “08 anos a mingua sob FHC”, os trabalhadores (professores e técnicos
administrativos) conseguiram perseguir a inflagdo. Notadamente, o salario nas instituicGes
federais eram mais alto do que o das universidades estaduais paulistas, apos esse periodo o
salario das federais desabou, enquanto nas paulistas o salario se manteve “flutuando com
recuperacdes mais proximas a inflacdo, sempre perdendo, mas bem mais proxima a inflacdo
do que no Ambito federal”*?®. Em suma, a autonomia e a subvinculagéo de recursos (apesar de
insuficiente o percentual de 9,57% do ICMS), foram positivas, pois criaram um marco dentro
do qual as estaduais ndo estagnaram como as Instituicdes Federais de Ensino (IFES). Hoje, as
trés instituicdes possuem um orgamento que corresponde a quase metade do que é destinado a
todas as universidades federais.

Ano ap6s ano, desde a outorga da autonomia em 1989, os trabalhadores das
universidades estaduais paulistas vém lutando, seja para aumentar a dotagdo orcamentaria
destinada as universidades, seja para impedir retrocessos ou reducdo dos recursos para as
instituicbes. Em 1995, por exemplo, mesmo tendo conseguido, no ano anterior, ampliar a
vinculagdo de 9% para 9,57% do ICMS, o movimento enfrentou uma tentativa de reducéo dos
recursos para as universidades.

O governador Mario Covas (1995-1998 e 1999-2001) encaminhou a assembléia
Legislativa uma proposta de LDO para 0 ano seguinte que, apesar de manter o percentual de
9,57%, limitava os recursos “ao valor real global efetivamente desembolsado no ano de
1995”, ou seja, um congelamento dos recursos das universidades. Além disso, o governador
ndo excluia da dotacdo fiscal das universidades, 0s repasses para projetos especiais. Para o
Forum, isso significava o fim da autonomia, pois 0 governo poderia vincular grande parte dos
repasses orcamentarios a projetos especiais de seu interesse e subtrair esses valores da dotacdo
fiscal'?’.

Em maio de 1996, os docentes e servidores das trés universidades e do Centro de
Educacgdo Tecnoldgica Paula Souza (CEETPS) entram em greve. Na pauta do movimento, as
reivindicacdes por reposicdo das perdas salariais dos ultimos 12 meses (maio/1995 + 18%),
definicdo de uma politica salarial, transparéncia orcamentaria e, novamente, 11% do ICMS
para as universidades e 2% para o CEETPS. Conforme documento da ADUNESP (1996),

essa greve foi marcada por fortes mobilizages nas universidades e nas ruas, a adesdo massiva

126 VIEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida a autora em 14 de fev. de 2007.
127 FORUM DAS SEIS. Sdo Paulo, 9 de maio de 1995.
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dos estudantes garantiu grandes atos na Assembléia legislativa e nas reitorias das trés
universidades e, pela primeira vez em toda a sua historia, a reitoria da UNESP paralisou as
suas atividades.

Apesar da forte mobilizacdo, 0 CRUESP concedeu apenas 7,63% de reajuste salarial,
mas comprometeu-se a rever o reajuste em caso de crescimento da arrecadacdo. A pressdo
sobre o Legislativo durante a elaboracdo da LDO resultou em vitdrias para 0 movimento: o
descongelamento dos 9,57% e a retirada da pauta de votacdo da Assembléia Legislativa de
uma emenda que instituia o ensino pago nas universidades publicas do Estado (ADUNESP,
1996, p. 24).

No ano de 1996, o Forum também agiu junto a Assembléia Legislativa para impedir a
reducdo de recursos em decorréncia da aprovacdo no Congresso Nacional da Lei
Complementar n° 87/96 (Lei Kandir), que desonera o ICMS dos produtos exportados. Para
compensar a perda de recursos decorrentes dessa medida, o governo federal repassa aos
estados e municipios, montante equivalente de recursos para cobrir a renuncia fiscal.

O Foérum agiu rapido para evitar um “golpe” do governo estadual contra as
universidades, ja que o0 mesmo, ndo pretendia incluir, nos 9,57%, os recursos repassados pelo
governo federal a titulo de compensacdo da desoneracdo do ICMS. Na prética isso significava
uma reducdo de 0,44% na quota parte liquida do ICMS para as universidades. A partir deste
momento, o Férum das Seis entidades propde incluir em seus objetivos a luta pela mudanca
na base de célculo do repasse para as universidades, englobando ndo apenas o ICMS, mas
toda a receita de impostos do estado, bem como a luta pela inclusdo da dotacdo das
universidades na Lei Organica do Ensino Superior'?®,

A ascensdo das lutas sociais e dos trabalhadores pela democratizacdo do pais
influenciou as mobilizagdes na universidade durante os anos de 1980. Vimos dessa forma, que
as lutas pela democratizacdo, autonomia e financiamento publico das universidades
propiciaram momentos significativos de reflexdo e autogoverno na Universidade.

O avanco das politicas neoliberais nas duas ultimas décadas (1990 e 2000) repercutiu
nas formas de organizagéo e resisténcia dos trabalhadores. O desemprego, a destruicdo dos
direitos sociais e trabalhistas, o arrocho salarial e a precarizagdo das relagdes de trabalho, bem
como a cooptacdo, a perseguicdo e tentativas de destruicdo das formas de organizacdo
auténomas dos trabalhadores tém dificultado a mobilizacdo e uma reacdo conjunta e de massa

a essas politicas.

128 | E1 Orgamentaria. Em defesa das universidades. Boletim do Férum das Seis, S&o Paulo, 29 de out. de 1996.
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As politicas neoliberais também alcancaram as universidades de forma dramatica e
tém impactado a organizacdo e o movimento dos trabalhadores das instituicoes,
comprometendo dessa forma, os avancos democraticos. As universidades estaduais paulistas
conseguiram avancar em uma frente de luta importante que é atuacdo do Férum na
Assembléia Legislativa do Estado de Séo Paulo. Todos os anos, desde a autonomia, 0 FGrum
vai a ALESP pressionar os deputados por mais recursos para a educacdo publica e para as
universidades estaduais, e sempre que se conquistou 0 aumento da dotacdo orgcamentaria, essa
conquista foi fruto das greves, da mobilizagéo e da forte presséo exercida sobre o Legislativo
e o Executivo.

Portanto, a mobilizacdo e organizacdo dos movimentos (docentes, técnicos e
administrativos e estudantes), além da adoc¢édo das formas de lutas dos trabalhadores (greves,
ocupacdes de reitorias, piquetes) tém assegurado capacidade de resisténcia'?®, particularmente
das universidades paulistas, a perda de direitos, mas também a defesa do espaco publico
contra a sua privatizacdo e mercantilizagéo.

N&o tenho a intencdo de reconstituir e esgotar todos esses momentos na trajetdria da
UNESP, mas destacar aqueles mais significativos desses embates. Neles, mais uma vez, a
greve se apresenta como principal instrumento de luta dos trabalhadores. Foi assim, em 2000,
com a forte reacdo da comunidade universitaria a politica de arrocho salarial e auséncia de
transparéncia das reitorias quanto aos recursos recebidos.

Os trabalhadores responderam com greve a tentativa do CRUESP de implantar
“politicas ndo lineares” de reajustes salariais para trabalhadores ativos e aposentados e de
“valorizacdo em peclnia” diferenciada e definida de acordo com a capacidade financeira de
cada uma das trés universidades, ou seja, o fim da isonomia salarial entre ativos e aposentados
e entre as trés universidades (WOISKI; BARBOSA & MENDONCA, 2002).

A mobilizacéo foi intensa nas universidades publicas e no CEETPS. Os trés segmentos
da comunidade universitaria participaram ativamente dos atos, vigilias, seminarios e reunides
conjuntas dos comandos de greve. Essas atividades contaram com a presenca macica dos
estudantes que, segundo 0s autores, perceberam a “greve ndo apenas como instrumento de
luta por melhoria de salérios, mas ainda como meio de defesa de uma universidade pablica de
qualidade” (WOISKI; BARBOSA & MENDONCA, 2002, p. 128).

Como resultado dessa mobilizacdo, o CRUESP recuou em sua politica de destruicdo

da isonomia, indicando que uma possivel proposta de reajuste salarial as entidades do Forum,

129 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.
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assim como qualquer abono oferecido seria extensivo as trés universidades, incluindo
funcionarios e docentes aposentados™*.

Apdbs dois meses de greve o movimento avaliou que os esforcos e mobilizacdes da
comunidade universitaria resultaram em conquistas econdmicas importantes: indice de
reajuste para a data-base em 11,25%; compromisso de incorporar o abono de 3,75%, a partir
de janeiro de 2001; uma férmula para reajuste salarial em outubro de 2000, na ordem de 2% a
4% com um possivel fundo residual para 2001, dependendo do comportamento da
arrecadacdo do ICMS; criagcdo de Comissdo Conjunta de Acompanhamento de Arrecadacgéo
do ICMS, composta de 14 membros, sendo, sete membros indicados pelas Universidades e
sete membros indicados pelo Férum das Seis.

Do ponto de vista politico a greve também foi considerada vitoriosa. A forte e
articulada participacéo de docentes, de alunos e funcionarios na greve demonstrou a sociedade
a importancia da universidade, os riscos e problemas que tém enfrentado. A defesa da
universidade associou-se a luta mais geral contra o desmantelamento dos servicos publicos
patrocinados pelos governos. Essa luta conjunta resultou, ndo apenas na realizacdo de grandes
manifestacdes do funcionalismo publico em greve, mas também na construgdo de espacos de
discussdo e articulagdo de iniciativas contra a privatizagdo e retirada de direitos como, por
exemplo, a criacdo em varios municipios do estado de Sdo Paulo dos “Foruns Municipais em
Defesa dos Servicos Publicos”. A greve propiciou, na avaliacdo dos docentes, “um ganho real
na consciéncia coletiva, produzindo acdes e reflexdes [...] que ainda dardo muitos frutos,
contrapondo-se, na pratica, ao projeto neoliberal de destruicdo dos servigcos publicos”
(WOISKI; BARBOSA & MENDONCGCA, 2002, p. 131).

Assim, as lutas para garantir o funcionamento publico das universidades, em
particular, a exigéncia de vinculagdo de recursos financeiros necessarios a sua manutencéo e
expansdao com qualidade, a definicdio de uma politica salarial que valorize 0s seus
trabalhadores, a defesa de medidas que facam avancar o autogoverno (como as eleicdes
diretas para os seus dirigentes), a luta para manter a indissociabilidade entre o ensino, a
pesquisa e a extensdo, como ja mencionado, podem se elevar de uma dimensdo econémico-
corporativa para uma esfera ético-politica, e assim, frear o avango das contra-reformas
neoliberais.

As universidades publicas estdo submetidas aos processos de desconstrucdo dos

direitos sociais e de afirmacdo do privado-mercantil sobre o publico que sdo essenciais a

130 REITORES comparecem despreparados & reunio com o Férum das Seis. Boletim da ADUNICAMP.
Campinas, n. 7, 24 de abril de 2000. Disponivel em: http://www.adunicamp.org.br/. Acesso em: 21/02/2007.




212

criacdo de melhores condicOes para a reproducdo do padrdo hegemdnico de poder do capital.
A recente reforma da previdéncia social é bastante significativa desse processo. Em 2003,
Luiz Inacio Lula da Silva, recém empossado presidente da Republica, eleito pela grande
maioria do povo brasileiro como uma alternativa popular ao projeto neoliberal de Fernando
Henrique Cardoso, encaminhou ao Congresso Nacional a sua proposta de reforma da
previdéncia, a rigor, no mesmo sentido do que vinha fazendo Cardoso, claramente contraria
aos direitos dos trabalhadores do servico publico.

A proposta de Emenda a Constituigdo — PEC n° 40/03 - visava acabar com a
aposentadoria integral dos servidores publicos, instituindo cobranga previdenciaria de 11%
para aposentados, além de reduzir 30% dos valores das pensdes, criava também os fundos de
pensdo, atendendo, primordialmente, aos interesses do capital financeiro nacional e
internacional, avido por se apossar do rico fildo da previdéncia publica.

O governo Lula, com o discurso de que a reforma era absolutamente necessaria para
por fim ao suposto rombo ou déficit existente nas contas publicas e, com isso, alavancar a
economia do pais, ndo apenas aprofundou a reforma neoliberal da previdéncia realizada em
1998 por FHC™®, como também criou e/ou melhorou as condi¢des para ampliacéo dos lucros,
principalmente, dos banqueiros e de grupos interessados em administrar a previdéncia privada
(fundos de pensao) dos servidores publicos.

Em maio de 2003, varias categorias do funcionalismo publico, inclusive docentes e
servidores das universidades federais, paralisaram por dois dias suas atividades em protesto
contra a reforma da previdéncia do governo Lula. Apos véarias manifestacGes, incursdes no
parlamento, atos pablicos e mobilizagdes nos estados, os servidores federais iniciaram, em 08
de julho, greve por tempo indeterminado pela retirada da PEC 40/03 do Congresso Nacional.
A greve evidenciou o carater nefasto da reforma para os direitos de todos trabalhadores do
servico publico. Nos estados e municipios, 0s governantes aguardavam ansiosos a aprovagao
da PEC 40/03 para implementar reforma semelhante em sua esfera administrativa.

No caso do estado de Sdo Paulo, o governador Geraldo Alckmin antecipa a reforma e
publica, em 20 de maio de 2003, lei complementar instituindo para o funcionalismo estadual
cobranca de mais 5%, além dos 6% para o Instituto de previdéncia do Estado de Sao Paulo

131 0 governo FHC aprovou em 1998, a Emenda Constitucional 20/98 que instituiu regimes previdenciérios
complementares, para servidores publicos e trabalhadores da iniciativa privada, reduziu o teto de contribuicéo e
de aposentadoria do setor privado de 20 salarios minimos para 10 e desatrelava do salario minimo. A EC 20/98
aumentou o tempo de contribuicdo e a idade para aposentadoria no setor privado e estabeleceu regras de
transicdo para idade minima de aposentadoria no servi¢o publico. Essas medidas e as ameacas de impor uma
reforma da previdéncia para os servidores publicos impactaram drasticamente as universidades com a evasdo de
centenas de professores e servidores que se aposentaram com receio de perder os direitos ja adquiridos.
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(IPESP) e dos 2% para o Instituto de Assisténcia Médica ao Servidor Publico Estadual
(IAMSPE), sob o argumento de necessidade de recursos para manter viavel o sistema
previdenciario do estado™*,

Os docentes e servidores das universidades estaduais paulistas denunciaram a medida
do governador como mais uma tentativa de subtrair as universidades os ja insuficientes
recursos que a comunidade universitaria, ano apés ano, vem lutando para aumentar e/ou
assegurar na LDO. Conforme documento da ADUNICAMP, o governador encontrou, dessa
forma, um “modo matreiro de diminuir o repasse de recursos para as Universidades Publicas,
pois esse dinheiro sera reincorporado ao orcamento do Estado; assim, algo em torno de 4% da
quota-parte do ICMS destinado as trés universidades voltara aos cofres centrais”. Na
justificativa da lei complementar n° 943/03, o governador deixava claro que a cobranca de
5% era apenas o primeiro passo da reforma previdencidria no estado e que os demais
aguardariam a aprovacao do projeto de Reforma da Previdéncia apresentado pelo governo
federal*®,

As universidades publicas paulistas participaram e engrossaram 0 movimento contra a
reforma da previdéncia do governo federal e do governo estadual. Em agosto de 2003, as trés
universidades entraram em greve™** considerando que tanto a PEC 40/03, quanto a lei 943/03,
representavam um “enorme esbulho”. A primeira por retirar direitos, confiscar rendimentos,
privatizar a Previdéncia e destruir o servico publico. A segunda por impor aos salarios nas
universidades estaduais um confisco adicional de 5%%,

Com um forte esquema de seguranca para impedir a presenca dos servidores em greve
e as manifestacbes contrarias a votacdo da PEC, a Camara dos Deputados aprovou na
madrugada o dia 06 de agosto, em primeiro turno, a PEC 40/03. O governo mostrou toda a
sua intransigéncia se recusando a dialogar com as entidades em greve, a direcdo do Partido
dos Trabalhadores expulsou e ameagou expulsar os deputados e senadores do Partido caso

votassem contra a reforma, nenhuma proposta de emenda foi incorporada ao texto da PEC.

32 COMO Transformar 14,45% em 8,72% . Reforma da previdéncia ja atinge o seu bolso! E come 5% do seu
salario!!!  Boletim da  ADUNICAMP. Campinas, n. 14, 26/05/2003. Disponivel em:
http://www.adunicamp.org.br/. Acesso em: 25 de fev. de 2007.

133 “No plano federal, estdo em curso diversas providéncias atinentes & reforma da Previdéncia, cujo desfecho
repercutirg, como € evidente, em toda a Federagdo. O Estado de S&o Paulo, todavia, atento & necessidade de
promover, no ambito de sua competéncia, o ajuste do sistema previdenciario de seus servidores, ndo pode furtar-
se ao dever de implementar regras tendentes a consecucdo dessa finalidade.” Geraldo Alckmin, governador de
Sé&o Paulo, Dirio Oficial, 20/5/2003. TEIXEIRA, Almir. O (mau) exemplo do IPESP. Séo Paulo, Revista da
ADUSP, n. 30, jun. 2003. p. 95. Disponivel em: http://www.adusp.org.br/revista/30/Default.ntm. Acesso em: 25
de fev. 2007.

134 A UNICAMP e a UNESP entraram em greve no dia 06/08 e a USP no dia 11/08/2003.

INFORMATIVO ADUSP. Sdo Paulo, n. 145 22 de ago. de 2003. Disponivel em:
http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/145/inf14501.htm. Acesso em: 26 de fev. 2007.
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Assim, os textos aprovados em primeiro e segundo turnos de votacdo na Camara dos

Deputados mantiveram praticamente inalterada a proposta original do governo.

Os docentes das instituicOes federais de ensino superior e das universidades estaduais
paulistas permaneceram em greve até a votacdo em segundo turno da PEC 40/03. Com a
aprovacdo da proposta do governo, as dificuldades de sustentacdo da greve durante a
tramitacdo da PEC 67/03 no Senado se ampliaram. Diante desse quadro desfavoravel, o
Comando Nacional de Greve do Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicdes de Ensino

superior (CNG/ANDES-SN) indicou a suspenséo greve®®.

Na avaliacdo dos docentes da USP, a greve deixou clara a insatisfagéo e contrariedade
do movimento docente em relacdo as reformas propostas pelo governo Lula da Silva. A greve
também “impulsionou o debate interno na universidade”, a comunidade docente, discente e de
funcionérios estava agora “muito mais consciente dos graves problemas que a PEC 40B/03 (e
0 desconto de 5% que o governo Alckmin, de modo oportunista, aproveitou para instituir)
podera trazer as nossas condicdes de vida e ao futuro dos servigos publicos e das

universidades em particular”*®’.

O movimento continuou a luta contra a aprovacgao da PEC 67/03 no Senado Federal. O
Foérum das Seis, 0 CRUESP, os conselhos universitarios e varias congregacdes da USP, da
UNICAMP e da UNESP, intelectuais renomados aprovaram mogoes de repddio e manifestos
alertando os senadores quanto aos danos que a reforma causaria ao servi¢o publico brasileiro
e, particularmente, as universidades publicas. Apesar da greve e das manifestacdes dos
servidores, 0 Senado aprovou, em segundo turno, no dia 11/12, a PEC 67, a contra-reforma da

Previdéncia'®,

No ambito estadual, as entidades dos servidores publicos de Sdo Paulo entraram com

mandato de seguranca contra a Lei Complementar n°. 943/03 que instituia a cobranca de mais

13 ANDES-SN. Documento de Avaliagdo. Greve Unificada dos SPF de 2003: Inicio de um Novo Tempo para a
Classe Trabalhadora Brasileira. Brasilia, 2003. Disponivel em http://www.lpp-
uerj.net/olped/documentos/conflitos/area_trabalho/0097.pdf. Acesso em 26/02/2007.

B INFORMATIVO ADUSP. Sdo Paulo, n. 145 22 de ago. de 2003. Disponivel em:
http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/145/inf14501.htm. Acesso em: 26 de fev. 2007.

138 para impedir a discussdo de emendas e aprovar a PEC 67/03 na Comissdo de Constituicdo e Justica do
Senado, a base governista propds uma PEC Paralela, com as alterages que o governo aceitava fazer na reforma.
Com isso os senadores evitavam mudangas no texto da PEC 67/03, o que poderia implicar nova discussdo e
votacdo na Camara. A intencdo era a de votar e promulgar o texto da reforma aprovado pelos deputados. Quanto
a PEC Paralela, essa por conter proposi¢cdes ndo apreciadas pelos deputados seria remetida a Camara para
discussdo. Os partidos da oposi¢cdo questionaram esse expediente dos governistas temendo que a emenda paralela
nao fosse votada pelos deputados. A PEC Poaraela altera pontos polémicos como as regras de transicdo para aposentadoria dos

servidores, a taxagdo de inativos, a paridade nos reajustes dos servidores da ativa e aposentados e o sub-teto dos servidores nos Estados.
ASSOCIAQAO DOS DOCENTES DA UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO S. SIND. Encarte Previdéncia. Rio de Janeiro, 20 de out. de

2003. Disponivel em: http//WWW&derlqubr/ Acesso em: 26 de fev. de 207.
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5% para o IPESP. O funcionalismo publico estadual contestou essa cobranca alegando a sua
inconstitucionalidade, ja que a mesma ndo se inseria no sistema de previdéncia social, mas
tratava de um confisco adicional aos servidores, violando, entre outros, o principio da
irredutibilidade de vencimentos. A Lei simplesmente impunha uma aliquota, demonstrando
unicamente o seu fim arrecadatdrio, ndo instituindo um sistema de previdéncia, pois 0s
recursos seriam destinados aos cofres do Estado e ndo ao IPESP™.

A justica estadual concedeu as entidades representativas dos docentes das trés
universidades estaduais liminares contra a Lei Complementar n° 943/03. Essas liminares
mandavam suspender o desconto, até que cada processo fosse julgado em definitivo, e
definida a sentenca de mérito da acdo. Contudo, 0 governo do Estado conseguiu cassar as
liminares impetradas pelos docentes e demais entidades do funcionalismo publico.

A batalha judicial contra o confisco dos 5%, além da cobranga previdenciaria dos
servidores aposentados prosseguiu. O governo do Estado na tentativa de por fim as
contestacOes juridicas dos servidores promulgou a Lei 954/04, alterando algumas das regras
anteriormente estabelecidas na Lei 943/03. Com isso, o confisco de 5% passou a ser enviado
ao IPESP (que passou a ser atrelado ao Tesouro do Estado), também foi vinculada a
contribuicdo dos 5% a contribuic&o de 6%, inclusive para os aposentados**.

Cabe destacar ainda, a edi¢do do Decreto Lei n°. 48.034/03 que isenta 0 pagamento de
ICMS na aquisicdo de bens, mercadorias ou servicos por 6rgdos da Administracdo Direta,
suas Fundacbes e Autarquias. Mais um golpe nos recursos das universidades, pois
considerando o poder de compra do Estado de Sdo Paulo, certamente, mais reducdo na
arrecadacdo do ICMS, conseqlientemente, menos recursos para a educacdo e saude
plblicas™*.

Em suma, o ano de 2003 foi marcado por grandes mobilizagOes, particularmente, a dos
trabalhadores do servico pablico contra a reforma da previdéncia social imposta pelo governo
Lula da Silva e os seus desdobramentos nos estados e nos municipios. A eleicdo e posse de
um presidente da Republica, cujo partido, pelo menos em sua origem, esteve vinculado as
lutas sociais dos trabalhadores foram vistas como motivo de esperanca para a reversao do
dramatico quadro de desigualdades e injustica social aprofundado pelas politicas de ajuste

13 JUSTICA recebe nesta semana da Adusp que contesta “confisco” de Alckimin dos 5%. Informativo
ADUSP. Séo Paulo, n. 151, 15 de dez. 2003. Disponivel em:
http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/151/inf15304.htm. Acesso em: 26 de fev. 2007.

10 ADUSP bancara agéo de aposentados contra desconto. Informativo ADUSP, Séo Paulo, n. 159, 19 de abril
2004. Disponivel em: http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/159/inf15304.htm. Acesso em: 27 de fev.
2007.

! GOLPE de Alckmin abala arrecadagfo do ICMS. Informativo ADUSP, S&o Paulo, n°. 162, 1° de junho 2004.
Disponivel em: http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/162/inf15304.htm. Acesso em: 27 de fev. 2007.
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estrutural neoliberal do governo FHC. Entretanto, o governo Lula mostrou-se ndo apenas
submisso aos acordos e recomendagdes do FMI e do Banco Mundial, tal como o seu
antecessor, mas assumiu com perfeicdo o papel de agente transformista ao submeter o PT e a
Central Unica dos Trabalhadores (CUT) & ordem dominante.

O relato das lutas travadas nas universidades pela conquista da democracia e da
autonomia, pela manutencédo dos direitos e por mais verbas publicas para a educacao, apesar
de extenso é fundamental para compreendermos as constantes tensdes entre, de um lado, o
Estado, particularizado pelos interesses do capital, e a sua incessante busca por melhores
condigdes de reproducdo e lucratividade e, de outro, as lutas pela constituicdo do espaco
publico.

As universidades publicas tém se defrontado com essas tensdes que, também se
traduzem na oposicdo entre a busca e/ou manutencdo da autonomia universitéaria, e o seu
contrario, ou seja, a heteronomia inscrita na subordinacdo da universidade aos governos e ao
mercado. O presente estudo sustenta que tem sido este, nos ultimos anos, o cenario no qual se
desenrola as lutas nas instituicdes universitarias. Sejam elas, por melhores saléarios e
condigdes de trabalho, concursos publicos e/ou carreira, aumento da dotagdo orcamentéaria
etc., ou contra as reformas neoliberais dos governos que se sucedem desde Collor de Mello.

E neste escopo que esté inserida, por exemplo, a greve de 2004 nas estaduais paulistas,
as pressdes junto aos poderes Executivo e Legislativo para aumentar de 9,57% para 11,6% o
percentual da quota parte do ICMS do Estado destinado as universidades estaduais, bem como
para assegurar na Constituicdo do Estado a vincula¢do de, no minimo, 9,57% da receita de
impostos para as universidades estaduais.

A greve de 2004 foi deflagrada diante da intransigéncia do CRUESP em ndo
apresentar uma proposta de reajuste e recomposicdo salarial, bem como de uma politica
salarial para os docentes e servidores das universidades e do Centro Paula Souza. O Conselho
dos Reitores alegava auséncia de recursos disponiveis para garantir a correcao salarial dos
servidores, em especial em virtude da queda na arrecadacdo do ICMS e do ja elevado
comprometimento do or¢amento das instituicbes com a folha de pagamentos. Atribuia
também a responsabilidade pela impossibilidade de concessdo de reajuste na data-base (indice
zero de reajuste) a diminuicdo do repasse da Lei Kandir, o reajuste salarial concedido no ano

anterior, a necessidade de contratacdo de professores e funcionarios para repor as
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aposentadorias, a diminuicdo das reservas financeiras das universidades e o pagamento de
precatorios™*.

O Forum das Seis contestou a argumentacdo do CRUESP demonstrando que tal
medida ampliaria ainda mais perdas salariais j& acumuladas ao longo dos anos e, mais
recentemente, em decorréncia do “confisco previdenciario” de 5%. Ao contrario do que
afirmava os reitores, o ICMS havia crescido, sinalizando uma arrecadacdo superior ao
previsto pelo governo para 0 ano de 2004. Para o Forum, o arrocho salarial era a forma que os
reitores encontraram para financiar a expansio de vagas nas universidades'*,

O movimento respondeu a intransigéncia do CRUESP deflagrando uma greve que
durou mais de 60 dias. Conforme relatado em documento da ADUNICAMP, somente apos 62
dias de greve ocorreram negociacdes de fato com o Forum, “quando entdo os reitores
assumiram a condicdo de representantes da comunidade das trés Universidades Publicas
Paulista, e ndo meros porta-vozes do governador “Zeroaldo™ Alckmin e executores de sua
politica eleitoreira de expandir vagas e campus das universidades e do Centro Paula Souza,
arrancando os recursos dos salarios dos professores e funcionarios”. Depois de dois meses de
greve os reitores apresentaram uma “proposta de reposi¢do da inflacdo dos dltimos doze
meses mais uma politica salarial”***.

A ADUNICAMP considerou vitoriosa a greve de 2004. Conforme informe da
entidade, o CRUESP concedeu reajuste de 4,18%, reduzindo dessa forma, as perdas salariais.
Do ponto de vista politico, a greve também foi considerada vitoriosa, pois “a articulacdo da
reivindicagdo salarial a luta por mais recursos para as Universidades Publicas e para o Centro
Paula Souza teve uma [grande] visibilidade na midia [...]”, mostrando, mais uma vez, a
sociedade os prejuizos que a falta de recursos causam & educacéo publica de qualidade™®.

Ainda segundo este documento, as entidades durante as incursdes a Assembléia
Legislativa “descobriram” que o desconto de parcela do ICMS para a habitacdo antes do
calculo da quota-parte das universidades foi declarado ilegal pelo Superior Tribunal Federal
(STF) desde setembro de 2002, e que mesmo assim, 0 governo continuou “confiscando
aproximadamente 1,5% do or¢camento de cada uma das trés universidades”. O movimento

levou os reitores a reconhecerem que o Decreto 48.034/03 que isentava de ICMS as compras

142 CRUESP diz: “Reajuste é ZERO”. Jornal do Férum das Seis. Sd0 Paulo, 10 de maio de 2004. Disponivel
em: http://www.adusp.org.br/Forum/2004/boletins/Boletim100504.pdf. Acesso em: 27 de fev. 2007.

143 CRUESP diz: “Reajuste é ZERO”. Jornal do Férum das Seis. S30 Paulo, 10 de maio de 2004. Disponivel
em: http://www.adusp.org.br/Forum/2004/boletins/Boletim100504.pdf. Acesso em: 27 de fev. 2007.

144 CONQUISTAS e ligdes de uma greve vitoriosa. Boletim Especial da ADUNICAMP. Campinas, Sao Paulo,
n°. 18, 16 de agosto de 2004. Disponivel em: http://www.adunicamp.org.br/. Acesso em: 27 de fev. de 2007.

1> CONQUISTAS e ligdes de uma greve vitoriosa. Boletim Especial da ADUNICAMP. Campinas, Sao Paulo,
n. 18, 16 de agosto de 2004. Disponivel em: http://www.adunicamp.org.br/. Acesso em: 27 de fev. de 2007.
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dos oOrgdos estaduais ndo beneficiava as universidades, mas ao contrario, reduzia em
aproximadamente 4% os recursos do orcamento das universidades. As entidades ja haviam
denunciado essa situava, porém ignorada pelo CRUESP**®.

A entidade também avaliou como aspecto positivo da greve, a repercussdo das
denuncias acerca da politica de expansdo das universidades, realizada sem recursos e “as
custas do sucateamento e do arrocho salarial”. O reconhecimento do FArum das Seis, como
instdncia importante na organizacdo e articulacdo de lutas conjunta dos docentes, dos
servidores e estudantes das universidades e do Centro Paula Souza foi considerado um ganho
politico importante da greve de 2004.

Conforme ja ressaltado, desde a instituicdo da autonomia em 1989, o movimento
docente vem reivindicando mais recursos para o financiamento das universidades. A
referéncia para este aumento sdo os valores destinados as instituicGes antes da autonomia e
calculados em torno de 12%. Ano apds ano, 0 movimento vem lutando pela majoracdo dos
atuais 9,57%, conquistados em 1994, para 11,6% do ICMS (total do ICMS quota-parte do
Estado sem os valores descontados para a habitacédo), pelo estabelecimento de percentual de
2,1% do ICMS para o CEETPS, e vinculagdo de 31% da receita de impostos do Estado para a
educacao basica. Em 2004, apesar da mobilizacdo e repercussdo da greve, o percentual de
9,57% foi mantido e todas as emendas que o Forum apresentou a LDO foram rejeitadas pelos
deputados estaduais.

Em 2005, o movimento logrou importante vitéria na LDO/2006. Depois de 12 anos, 0
relatério da Lei de Diretrizes Orcamentarias contemplava aumento de verbas para todos os
niveis do ensino publico. Conforme avaliagdo do FOrum, apesar das emendas nao
contemplarem a totalidade das reivindicagdes das entidades*®’, elas representaram
“indiscutivel avanco em relacdo a situacdo vigente”. Foram aprovadas as seguintes emendas:
aumento para 10% no percentual de repasse da quota-parte liquida do ICMS para as

Universidades (sem o desconto da habitacdo, considerado ilegal); destinacdo as trés

146 CONQUISTAS e licdes de uma greve vitoriosa. Boletim Especial da ADUNICAMP. Campinas, Sao Paulo,
n. 18, 16 de agosto de 2004. Disponivel em: http://www.adunicamp.org.br/. Acesso em: 27 de fev. de 2007.

7.0 Férum reivindicava a promulgacéo de Lei destinando, no minimo, 9,57% da receita de impostos do Estado
para as universidades estaduais e as seguintes emendas & LDO: a) a) Emenda de 11,6% e 10,6% do ICMS para
as universidades estaduais e 2,1% do ICMS para o Centro Paula Souza; b) Emenda destinando mais recursos
publicos a Educacdo, em todos os niveis e modalidades: no minimo 33% da receita de impostos; ¢) Emenda
supressiva do Art. 29 do Projeto do Executivo que imp&e o pagamento da parte patronal do IPESP sob pena de
haver desconto na fonte deste montante dos repasses as universidades; d) Emenda ao Art. 4 do projeto do
Executivo, que trata do repasse de verbas as Universidades Estaduais, garantindo o ndo desconto do montante da
habitagdo. MAIS uma jornada histérica na ALESP. Informativo ADUSP, S&o Paulo, n. 190, 17 de junho de
2005. Disponivel em: http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/190/inf19002.htm. Acesso em: 28 de fev.
2007.
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universidades de 10% da quota-parte do Estado da Lei Kandir; 1% do ICMS para o Centro
Paula Souza; aumento de 30 para 31% da receita de impostos para a Educacdo Baésica,;
supressao do artigo 29 da proposta de LDO (imp&e o pagamento da quota patronal do IPESP
as universidades). Centenas de estudantes, funcionarios e docentes da UNESP, USP,
UNICAMP e Centro Paula Souza acompanharam no plenario da Assembléia Legislativa essa
vitéria histérica da educacdo publica no Estado de S&o Paulo™*®,

A presenca das emendas no relatério final da LDO resultou da disposicdo do Forum
em lutar, todos os anos, por mais verbas para o ensino publico. No ano de 2005, a Comissao
de Orcamento e Financas da ALESP realizou audiéncias publicas descentralizadas no Estado,
0 Foérum indicou a participacdo nessas audiéncias, e tentou montar uma estratégia que,
embora nédo conseguindo cobrir adequadamente todas as reunides foi muito importante para a
inclusdo das emendas no relatorio da Comissdo. As entidades, principalmente, o SINTEPS,
que participou de todas as reunides, conseguiram, dessa forma, apresentar as reivindicagoes
das universidades e do Centro Paula Souza'®.

O Férum também atribuiu a vitéria na LDO a mudanca de correlacdo de forcas na
ALESP. Naquele momento, segundo Mendonca (2007) havia um “racha entre o PSDB e 0
PFL”, com isso, a bancada do Partido da Frente Liberal (PFL) assumiu uma posi¢ao
independente em relacdo ao Palacio dos Bandeirantes e ocupou 0s principais cargos da
Assembléia (presidéncia da ALESP, relatoria da LDO e presidéncia da Comissdo de Financas
e Orcamento). O movimento contou ainda com o apoio dos deputados da bancada do PT.
Além disso, conforme relatado em documento da entidade, “pela primeira vez na historia do
CRUESP, [...] os reitores acompanharam o Forum das Seis numa negociacdo por maiores
repasses para as universidades” .

O F6rum organizou ato publico na Assembléia Legislativa no dia 17 de julho pela
manutencdo da emenda da educacdo na LDO e repudiando possiveis vetos do governador
Geraldo Alckmin. Contudo, o governador ignorou esses apelos e vetou o artigo 4° da LDO,
retirando os 10% e o 1% do ICMS, das universidades e do Centro Paula Souza,
respectivamente, e, os 31% da receita de impostos para a educacdo em geral. Apesar da

repercussdo negativa do ato do governador, principalmente, apds deflagracdo de greve nas

18 VVITORIA histérica na Comissdo de Financas e Orcamento. Boletim da ADUNESP. Sdo Paulo, n. 10/05, 1°
de julho de 2005. Disponivel em:
http://www.adunesp.org.br/secretaria/boletins/boletins_05/Boletim%20n°%2010-05.pdf. Acesso em: 28 de fev.
2007.

9 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.

150 ACOES do Férum das Seis na ALESP. Boletim Especial FORUM DAS SEIS. S&o Paulo, 15 de junho de
2005. Disponivel em: http://www.adusp.org.br/Database/campanhas/2005/Boletim150605.pdf. Acesso em: 28 de
fev. 2007.
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universidades pela derrubada do veto e da forte repressdo policial as manifestacGes publicas
contra o governador, a ALESP, no dia 28 de setembro de 2005, em sessao extraordinaria, e
com votacgdo simbolica manteve o veto as emendas da educacao.

No ano seguinte, ou seja, em 2006, a historia se repete. De um lado, a movimentacao
das entidades do Férum na data-base da campanha salarial (abril/maio) e os enfrentamentos
ao CRUESP para assegurar reajuste dos salarios, ou pelo menos, para impedir e/ou diminuir
as perdas de um ano para o outro. De outro lado, porém paralelamente, as mobilizaces na
ALESP para garantir a dotacdo orgamentéria para as universidades e aprovacao das emendas
do Férum (33% da receita de impostos para a educacdo basica, 11,6% do ICMS para as
universidades e 2,1% para o Centro Paula e Souza).

Como no ano anterior, a longa batalha travada na ALESP foi novamente vitoriosa. No
dia 29 de agosto de 2006, por 7 votos a favor e 2 contra, o relatorio do deputado Edmir
Chedid (PFL) foi aprovado na Comissédo de Finangas e orcamento. O relatdrio contemplava as
emendas que alteravam o financiamento da educacdo publica no Estado. Foram incluidas na
LDO/2007: aumento de 9,57% para 10,43% do ICMS, incluindo a parcela proveniente da
divida ativa e parcela correspondente da Lei Kandir para as universidades estaduais (o
adicional de 0,43% destinado a expansdo das universidades publicas); 1% do ICMS para o
Centro Paula Souza; e, 31% do total da receita de impostos e das transferéncias da Unido
(Fundo de Participacdo dos Estados e Lei Kandir) para a Educacdo Basica. O relatério da
LDO com as emendas aprovadas foi publicado no Diario Oficial do Estado, no dia 6 de
setembro, depois de “uma pressao insistente” do Férum®*>.

Somente no final do ano (15 de dezembro), os deputados estaduais, por acordo de
liderancas, votaram no plenario da Assembléia o relatério aprovado na Comissdo de Financgas
e Orcamento (CFO) e referendaram as emendas aprovadas para a educacdo. Mais uma vez, o
Férum convoca a comunidade universitaria e os reitores a pressionarem o governo pela
manutencdo da LDO aprovada na Assembléia Legislativa. Repetindo a politica de descaso e
sucateamento da educacdo béasica e superior publicas de Alckmin, Claudio Lembo
(governador em exercicio) vetou, no Ultimo dia de seu mandato e ap6s consultar o governador

eleito José Serra, as propostas de mudancas no financiamento da educacio™?.

151 GOVERNO perde votacdo da LDO-2007 na CFO. Informativo ADUSP, S&o Paulo, n. 221, 11 de setembro
2006. Disponivel em: http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/221/inf22101.html. Acesso em: 28 de fev.
2007.

152 SAI LEMBO, entra Serra. Ocaso e alvorada preocupantes. Informativo ADUSP, Sdo Paulo, n. 229, 05 de
fevereiro 2007. Disponivel em: http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/229/inf22906.html. Acesso: 28 de
fev. 2007.
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Com o intuito de pressionar os deputados pela derrubada dos vetos a LDO, o Forum
das Seis se reuniu diversas vezes e desenvolveu intensas atividades na ALESP. A entidade
avaliou, contudo, que o Executivo estadual tentaria impor a sua LDO-2007, que néo
contemplava o acréscimo de recursos para a Educacdo em geral, incluindo as universidades e
o Centro Paula Souza, além de prever o eventual contingenciamento de recursos para
programas e acgdes relativos a todas as areas sociais. Nessa avaliacdo, reconhecia que a
situacdo teria ficado mais “dura”, pois 0 governo teria conseguido recompor sua base de
sustentacdo e, por certo, pretendia votar a Lei Or¢camentéaria Anual (LOA-2007) que convém
ao governo em rito sumario, ou seja, sem discussdo em audiéncias publicas e talvez sequer
com debate efetivo em plenério®®>.

O Férum das Seis participou de audiéncia publica promovida pela Comissao de
Educacdo da ALESP quando foram discutidos os decretos do governo do Estado para o
ensino superior; o0 contingenciamento de recursos das universidades, consignados na LDO e
na LOA de 2006; e o decreto que veda a admissdo ou contratacdo de pessoal no Estado por
tempo indeterminado. Apesar dos esforcos realizados nesses eventos e nas inumeras
conversas com deputados, ndo foi possivel garantir que a Comissdo de Financas e Or¢camento
(CFO) discutisse os vetos do Executivo a LDO-2007 aprovada pela ALESP. O relatério
mantinha apenas os 9,57% do ICMS (mais Lei Kandir), os representantes do Forum ainda
insistiram para que fossem incluidos os recursos equivalentes aos 0,43% do ICMS
correspondentes a expansdo de vagas. Mas, “de volta ao passado de total submissdo ao
Executivo”, a CFO da Assembléia Legislativa aprovou por maioria de votos, no dia 22/02
apos o carnaval, parecer de interesse do governador José Serra para a LOA-2007. O
presidente da CFO, deputado Caldini Crespo (PFL), e os demais membros governistas
descartaram apreciar os vetos de Lembo/Serra aos dispositivos da LDO que aumentavam 0s
recursos para a educacéo plblica e outros setores do servigo ptblico®™.

As duas vitorias conseguidas em 2005 e 2006, so foram possiveis, conforme sustenta
Mendonca'®®, devido as mobilizacdes, “as idas, todas as semanas & Assembléia Legislativa,
marcando ponto, sendo todo mundo, uns trés ou quatro pelo Férum”. Mesmo com “o refluxo
dos movimentos” essas duas vitdrias sdo frutos da greve de 2004. E indubitavel que as

conquistas na ALESP se devem ao movimento organizado e ndo a articulagao politica dos

13 TODOS a ALESP, por mais recursos para a educacdo! Informativo ADUSP, S&o Paulo, n. 230, 27 de
fevereiro 2007. Disponivel em: http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/230/inf23006.html. Acesso 06 de
maio 2007.

1% CFO, novamente governista, ignora vetos a LDO. Informativo ADUSP, Sdo Paulo, n. 230. Disponivel em:
http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/230/inf23002.html. Acesso em: 06 de maio de 2007.
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reitores. Estes, segundo a Mendonca, “ndo se colocam de uma forma politica, nem para
negociar (...) eles ndo estdo sabendo aproveitar de uma forma institucional para as trés
universidades (...) 0 peso que efetivamente as universidades tém”.

Quanto ao Forum, o acumulo de todos estes anos de luta pelo financiamento da
educacao publica é imensuravel. Com o dominio da discussao sobre as “financas do Estado
(...) da habitacédo fazer parte do ICMS”, mais ainda, 0 Forum entende que se vier uma reforma
tributaria “vai tudo por agua a baixo”, assim, 0 movimento luta por uma Lei Organica do
Ensino Superior que estabeleca percentuais ligados a arrecadacdo geral de impostos do
estado, pois no Decreto da autonomia o percentual é sobre o ICMS e, apesar dele representar
90% da receita do estado, o fato do Decreto vincular apenas o ICMS para o financiamento das
universidades, se 0 mesmo vier a ser extinto e/ou substituido por outro imposto, essa
vinculagdo podera tornar-se invalida. Com isso, desde a autonomia, ano apés ano, o Foérum
vai a ALESP lutar por mais verbas para educacdo publica “vai ndo sé pela questdo salarial”,
mas pela sobrevivéncia da educacdo publica, por seu financiamento, “ndo é salarial, ndo
vamos |4 lutar por salérios, os fatos da luta mostram a direcéo [...]"*°.

Em suma, o histérico de lutas do movimento docente na UNESP pela democratizagado
da Universidade e pelo financiamento publico, como condi¢do necessaria para a sua
autonomia, confirma a tese de que somente com lutas sociais € possivel a existéncia de
espacos publicos de producdo do conhecimento.

Na auséncia ou nos momentos de arrefecimento das lutas sociais, o Estado confirma o
que é em ultima instancia: um Estado de classe e para as classes dominantes. E, sempre avalia
a correlacédo de forcas na sociedade civil, quando percebe que pode avancar, o Estado investe
contra o espaco publico para retirar os direitos conquistados. No Estado capitalista os direitos
sociais sdo sempre instaveis, quando os governos percebem que a correlacdo de forgas Ihe é
favoréaveis avangam sobre esses direitos com o intuito de retrocedé-los.

E, sob essa perspectiva que avaliamos as recentes medidas anunciadas pelo
governador José Serra (2007-2010) para o ensino superior publico do Estado de Séo Paulo.

Os decretos™ publicados no comeco do ano de 2007 ferem frontalmente o principio da

1% MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.

57 Decretos: 51.460 de 01/01/07, dispde sobre as alteracdes de denominacdo e transferéncias que especifica,
define a organizacdo basica da Administracdo Direta e suas entidades vinculadas e da providéncias correlatas;
51.461 de 01/01/07, organiza a Secretaria de Ensino Superior e d& providéncias correlatas; 51.471 de 02/01/07,
dispde sobre a admissdo e a contratacdo de pessoal na Administracdo Direta e Indireta e da providéncias
correlatas; 51.636 de 09/03/07, fixa normas para a execu¢do orcamentaria e financeira do exercicio de 2007 e d&
providéncias correlatas; 51.660 de 14/03/07, institui a Comissao de Politica Salarial (CPS) e da providéncias
correlatas.
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autonomia, colocando em risco a prépria existéncia das universidades estaduais paulistas. As
medidas visam entre outras coisas: submeter o Conselho de Reitores a tutela da Secretaria de
Ensino Superior; uma intervencdo sobre a autonomia financeira das Universidades ao
dificultar os repasses do ICMS mediante atos difusos de operacOes financeiras, instituindo o
controle burocratico do orcamento; a transferéncia das trés universidades publicas paulistas da
antiga Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento Econémico para a recém-criada
Secretaria de Ensino Superior.

As medidas contidas nos decretos 51.460 e 51.461 de 01/01/2007 fragmentam ainda
mais a area educacional: a educacéo basica fica na Secretaria da Educacdo; o Centro Paula
Souza na Secretaria de Desenvolvimento, desmembrado da UNESP; as universidades
estaduais na Secretaria de Ensino Superior; e a Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de
Séo Paulo (FAPESP) fica na Secretaria de Desenvolvimento. Além disso, atacam a autonomia
universitaria; desconhecem a pesquisa basica, privilegiando a “operacional’”; ignoram o tripé
que caracteriza as universidades — Ensino/Pesquisa/Extensdo; sequer prevé o financiamento
das universidades e nem sua articulacdo com a educacdo béasica. O Decreto n° 51.471 de
02/01/2007 veda, por tempo indeterminado, a admissdo ou contratagcdo de pessoal no &mbito
do Estado. Essas atividades sdo ainda mais centralizadas no Executivo, via Secretaria de
Gestdo Publica. O Decreto n° 51.636 de 09/03/2007 obriga as universidades a ingressarem no
Sistema Integrado de Administracdo Financeira para Estados e Municipios - Siafem/SP e
autoriza a Secretaria da Fazenda a deduzir — das liberacGes financeiras do Tesouro do Estado
— valores equivalentes as contribuicdes previdenciarias “patronais” nao recolhidas pelas
universidades. O Decreto n° 51.660 de 14/03/2007 fixa a composicao da Comissao de Politica
Salarial (CPS): Secretérios da Fazenda, de Economia e Planejamento, de Gestdo Publica, do
Emprego e RelagGes do Trabalho e Procurador Geral do Estado. A CPS estabelece as
diretrizes de politica salarial e a Secretaria de Gestdo Publica conduz as negociacOes salariais
junto as entidades representativas dos servidores integrantes da Administracdo Direta e das
Autarquias. Todas as reivindica¢es, instituicdes ou revisdes de vantagens e beneficios serdo
analisadas previamente pela Unidade Central de Recursos Humanos da Secretaria de Gestdo
Publica®®.

Desde que os decretos vieram a publico, as entidades dos docentes e o Forum das Seis
tém divulgado e denunciado suas graves consequiéncias para a educacdo superior publica e

para a educacao e servidores publicos de um modo geral. Ap6s quase vinte anos de conquista

158 MAPA da Destruicéo (os decretos do governo Serra). Informativo Adusp, S&o Paulo, n. 232. Disponivel em:
http://www.adusp.org.br/noticias/Informativo/232/inf23201.html. Acesso em 06 de maio de 2007.
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da autonomia pelas universidades estaduais e de lutas para manté-la, estas talvez sejam as
medidas que mais diretamente ameacam a autonomia universitaria. Ao longo deste capitulo
enfatizamos varios momentos de acirramento das lutas em defesa da universidade publica,
que se expressaram nos embates pela democratizagcdo, autonomia e financiamento estatal.
Agora, efetivamente o0 governo apresenta uma tomada de decisdo que impde retrocessos a
autonomia de gestdo financeira e patrimonial, consequentemente, ao principio constitucional
da autonomia universitaria.

Tudo isso reforca a tese da instabilidade do publico dentro do Estado capitalista. O
particularismo do Estado provoca constantemente tensGes porque almeja, sempre que a
correlacdo de forcas lhe for favoravel, reduzir ou desconstruir as conquistas e os direitos
sociais. A feicdo particularista do Estado é incompativel com as formas de protagonismo
possibilitada pela autonomia universitaria (gestdo democrética, orcamentos participativos, o
autogoverno) que, por isso, estd sempre sob ameaca, a despeito de sua cobertura
constitucional como norma bastante em si.

Também reforca a tese de que publico é uma categoria relacional que sé existe
enquanto ha embates sociais em que a correlacdo de forgcas pende para o lado do trabalho.
Nesse sentido, a existéncia do publico especialmente quando acompanhada de espacgos de
autoformacdo dos protagonistas das lutas, gera aprendizados importantes e decisivos para a
continuidade e avancgo das lutas sociais. Procuramos demonstrar como no movimento pela
democratizagdo, em um primeiro momento e, depois nas mobilizacGes para assegurar 0
financiamento estatal da Universidade, os sindicatos e os docentes se apropriaram ndo apenas
dos conhecimentos e informacgdes sobre o orcamento da Universidade, mas também das
formas de organizacéo e luta da classe trabalhadora.

A compreensdo do carater instavel e relacional do espaco publico tem fomentado a
resisténcia do movimento docente as medidas governamentais. E, nesse sentido, que Dal Ri**°

acredita que a comunidade universitaria vai reagir, pois,

[..] uma grande parte da comunidade viveu a experiéncia da autonomia, as pessoas
ndo querem retroceder, voltar para trés, [...] as pessoas sabem como era, mesmo as
que ndo sabem [...] que chegou depois, se participa fica conhecendo a historia, [...]
a gente pode perder as lutas, mas essa luta serd feita, essa foi uma das grandes
contribuicdes dadas pelo sindicato, além daquelas que sempre deu para as questdes
salariais.

Na proxima secdo analisamos as estratégias adotadas pela comunidade da UNESP

para concretizar uma das dimensGes mais relevantes da autonomia universitaria: o

19 DAL RI, Neusa Maria. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de2007.



225

autogoverno. Assim, investigamos a pratica de orcamento participativo implantada no
Campus de Marilia em 1993, com o intuito de verificar se 0 OP trouxe avancos significativos
em termos de organizacao e gestdo democratica da universidade, reforcando a autonomia e a
democracia na instituicdo. Neste sentido, buscamos investigar os elementos educativos dessa

prética e se 0s mesmos ainda permanecem ativos e vigentes na Instituicéo.

5.3 Gestéo participativa do orcamento na Universidade Estadual Paulista

Quando o governo Quércia (1987-1991) decretou a autonomia as universidades
paulistas a sua intencdo era a de se livrar “do confronto direto com o movimento universitario
por ocasido das campanhas salariais”, além de buscar “fragmentar o movimento do
funcionalismo publico no nivel estadual”. Contudo, o decreto trouxe implica¢fes importantes
para a vida da universidade, como por exemplo, uma maior responsabilidade em relacdo ao
seu planejamento e aplicacdo de recursos, a necessidade de instancias capazes de exercer tais
atividades de forma “rigorosa e confiavel”, e, principalmente, tornou a gestdo da universidade
responsabilidade da propria comunidade universitaria (DAL RI, 1997, p. 118, 127).

Para corroborar a idéia de que conquista da autonomia pelas universidades paulistas
em 1989 ampliou significativamente a possibilidade de autogoverno na UNESP, viabilizando
dessa forma, o surgimento em uma de suas unidades, de uma experiéncia de gestdo
participativa do orcamento, reproduzimos a avaliacdo de Candido Veiteiz (1996) sobre os
efeitos da autonomia na UNESP:

Com a obtencéo da autonomia de gestdo financeira (...) novos elementos positivos
incorporaram-se a vida da instituicdo. O papel dos professores, funcionarios e
alunos como gestores da universidade amplia-se. Surgem novas prerrogativas e
também novas responsabilidades. A necessidade de auto-administrar 0s recursos
disponiveis, de prestar contas ao governo e de fazer frente as reivindicacGes
sindicais, faz com que se elabore um orgcamento que em pouco tempo torna-se
publico. Melhora a transparéncia dos procedimentos administrativos e as varias
instancias de tomada de decisdo passam a ser respeitadas. Algumas medidas de
descentralizagdo administrativas sdo efetuadas, permitindo que os Campus ganhem
em autonomia, participacdo e dinamismo administrativo (...). Enfim, tentando
resumir todas essas transformacfes numa férmula, podemos dizer, um pouco
toscamente, que de um sistema politico-administrativo de representacdo restritiva,
de raiz estamental, a Unesp evoluiu para um regime democrético de representacao
ampliada com um certo nivel de participacdo direta (VIEITEZ, 1996, p. 32).

Conforme ja mencionado, as lutas dos movimentos organizados da Universidade
lograram importantes conquistas, que fizeram avancar a democracia e a autonomia na
instituicdo. Parte das conquistas foi inscrita no Estatuto da Universidade, dentre elas, por
exemplo: o estabelecimento de critérios mais universais de participacdo nos colegiados de
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natureza politica, como o Conselho Universitario, substituindo a representacdo por categoria
docente pela representacdo por campus e sem a exigéncia de titulacdo; a ampliacdo do nimero
de representantes de funcionarios e alunos nos varios 6rgdos deliberativos; o estabelecimento
de eleicdes diretas para os cargos de diretor de unidade e chefias de departamentos. Outras
conquistas, fruto da luta pela democratizacdo, apesar de ndo inscritas no Estatuto foram
incorporadas aos processos politico-administrativos da Universidade, é o caso da conquista de

critérios paritarios na escolha do reitor e nas elei¢fes para os cargos de direcao.

Infelizmente, a paridade deixou de existir com a submissdo da Universidade a LDB e &
legislacdo federal. Contudo, conforme destacado por Sueli Mendonga, mesmo apds mais de
vinte anos da realizacdo do Congresso de Reestruturacéo e quase vinte anos da aprovacédo do
Estatuto, elaborado no contexto do movimento pela democratizacdo da Universidade, ainda é
possivel afirmar que “as relagbes dentro da Unesp, tanto as relagdes sociais, quanto as
relacbes de poder, se comparada as duas outras universidades estaduais sdo mais

democraticas. (...) a Unesp ainda é a mais democratica das trés universidades™*®.

Apesar dos problemas ocorridos durante o processo estatuinte em meados
da década de 1980 (o substitutivo Nagle), o Estatuto aprovado propiciou um
“arejamento” na instituicdo. Além disso, o fato da UNESP estar “espalhada pelo
interior do estado” tem contribuido para maior proximidade com a comunidade,
pelo menos com alguns setores ou areas, situacdo que, segundo Mendonga,
também tem favorecido levar adiante projetos importantes, como, os ndcleos de

ensino®®.

Segundo relato da professora, por forca dos movimentos organizados (docentes,
técnico-administrativos e dos estudantes) algumas “pequenas conquistas locais” foram
preservadas: 0s Orgaos colegiados permaneceram como espacos decisorios importantes na
Universidade. Dai a relevancia da participacdo de representantes da entidade dos docentes
nesses espacos, apesar de ndo existir na Instituicdo um consenso sobre a participacdo do

sindicato nos conselhos. Contudo, existe na Universidade o reconhecimento de que se as

160 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida a autora em 31 de jan. de 2007.

161 Trata-se de um programa na area educacional implantado e desenvolvido na UNESP desde 1987, que visa a
construcdo de uma nova relacdo entre universidade e educacdo bésica, através de projetos de assessorias
permanentes, em nivel local ou regional. O programa pauta-se na atuacdo sistematica com os niveis antecessores
(pré-escola ao ensino médio), passando pela formagéo e qualificacdo dos profissionais das redes de ensino, a¢des
pedagogicas, junto aos alunos, e realizacdo de pesquisas educacionais. MENDONCA, Sueli Guadelupe de Lima.
Nucleo de Ensino da Unesp: estratégia de interagdo universidade e sociedade — o caso Unesp. 1998. Tese
(Doutorado em Educacéo)-Faculdade de Educacgéo, Universidade de Séo Paulo, S&o Paulo, 1998.
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relacdes no cotidiano da instituicdo ainda preservam caracteristicas democraticas, isso se deve
ao seu historico de lutas pela democratizacao de suas estruturas e & autonomia.

Na primeira parte deste capitulo foi explicitado o contexto mais geral do movimento
pela democratizacdo, assim como a relagdo entre a autonomia universitaria e a luta pela
ampliacdo do financiamento publico da Universidade. Na presente secdo, abordamos a
experiéncia de gestao participativa do orcamento implantada em Marilia em 1993.

A Faculdade de Filosofia e Ciéncias (FFC) da Unesp, antiga Faculdade de Filosofia
Ciéncias e letras de Marilia (FAFI) foi criada em 25 de janeiro de 1957, através da Lei
Estadual n°. 3.781, aprovada pela Assembléia Legislativa do Estado e promulgada pelo
Governador Janio Quadros. A existéncia legal da nova Faculdade ndo significou a sua
existéncia efetiva. Somente em 13 de janeiro de 1959 a faculdade foi solenemente inaugurada.
Trés dias depois, 0 Decreto Federal n° 45.262 concedia inspecdo prévia aos cursos a serem
instalados, marcando oficialmente o inicio de suas atividades didaticas.

Com a criacdo em janeiro de 1976 da UNESP - Universidade Estadual Paulista “Julio
de Mesquita Filho”, a FAFI tornou-se a Faculdade de Educacéo, Filosofia, Ciéncias Sociais e
da Documentacdo da UNESP, Campus de Marilia. Por decisdo do Conselho Universitéario
Provisorio, as areas de Historia, de Letras e de Licenciatura em Ciéncias foram suprimidas e a
Faculdade recebeu, por transferéncia de Assis (SP), o curso de Filosofia e o correspondente
departamento. Foi também criada a area de Biblioteconomia e o curso de Pedagogia ganhou
novo impulso com a decisdo de se localizar em Marilia os cursos de Educacao Especial.

Na década de 1990 foi criado o Curso de Fonoaudiologia e a denominacdo da Unidade
passou a ser Faculdade de Filosofia e Ciéncias, UNESP - Campus de Marilia. Atualmente, a
Faculdade possui nove cursos de graduacdo, totalizando 1.659 alunos regularmente
matriculados. Em 2003 foram implantados os cursos de RelagOes Internacionais, Fisioterapia,
Terapia Ocupacional e Arquivologia. A FFC conta também com quatro Programas de Pos-
Graduacdo (Educacdo, Ciéncias Sociais, Ciéncia da Informacdo e Filosofia) e coordena o
Curso de Pés-Graduacdo em Relacdes Internacionais.

A Faculdade de Filosofia e Ciéncias — UNESP tem 123 docentes, 137 funcionarios
técnico-administrativos, 1.659 alunos de graduacdo e 274 alunos de pdés-graduacdo. Sua
estrutura fisica esta distribuida em dois locais diferentes. No Campus | estdo instaladas as
estruturas administrativas, o Centro de Convivéncia Infantil, os laboratérios, as entidades
representativas dos trés segmentos, a Biblioteca, o Prédio de Atividades Didaticas, os Nucleos
de Ensino e de Direitos Humanos, grupos de pesquisas, entre outros. E neste Campus que

ocorre a maioria das atividades didaticas.
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No Campus Il esta localizados o - Centro de Estudos de Educacdo e Saude (CEES)
congregando a Clinica de Fonoaudiologia e o Centro de Orientacdo Educacional, a
Universidade Aberta a Terceira ldade (UNATI), a Unidade de Atendimento Meédico,
Odontoldgico e Social (UNAMOS), a Coordenadoria Geral de Bibliotecas (CGB), o Nucleo
de Ciéncia e Cultura, o Centro de Documentacdo Historica e Universitaria de Marilia
(CEDHUM), o Museu Historico e Pedagogico Embaixador Hélio Antonio Scarab6tolo, o
Centro de Estudos Interdisciplinares da Comunicacdo Humana (CEICOMHU) e outros
setores ligados a area de extensdo da Unidade™®.

Obviamente, sdo caracteristicas atuais da Unidade e servirdo para balizar uma visdo
mais geral sobre a instituicdo. Os aspectos referentes a sua gestdo serdo objetos de estudo
nesta secéo.

As eleicOes para reitor e diretores de unidades em 1992 foram marcadas por intensas
mobiliza¢des exigindo paridade na consulta, debates, composicdo de chapas com programas,
etc. O campus de Marilia também realizou elei¢cbes naquele ano. Concorreu a direcdo da
Unidade uma unica chapa, encabecada pelo professor Candido Giraldez Vieitez e pela
professora Maria Izabel Leme Faleiros, candidata a vice-diretora.

A candidatura do professor Candido acabou se afirmando como de consenso entre as
diversas forcas. A candidatura da chapa tinha o apoio e sustentacdo de um grupo politico e
académico que “acreditava na democracia e participacdo politico-popular como um valor de
fortalecimento das relagdes sociais e, sobretudo, dos homens, enquanto sujeitos historicos”
(BARBOSA, 2007).

Essas idéias estavam presentes no Programa de Acdo da chapa (1992-1996). No
Programa, os candidatos ressaltavam esses valores e a importancia da autonomia para a
administragdo da Universidade. Com efeito, o advento da autonomia colocou para a
comunidade académica a “questdo da auto-administracdo”. Dessa forma, o programa
apresentado a comunidade visava dar conta “dessa nova realidade”, além de priorizar uma
“administracdo participativa e descentralizada”, com o fortalecimento dos vinculos com a
comunidade e uma politica de valorizagdo dos recursos humanos. Considerados meios para
que as atividades fins da universidade, ou seja, a pesquisa, ensino e a extensao pudessem se
realizar plenamente (VIEITEZ & FALEIRQOS, 1992).

162 Essas informagdes foram retiradas da homepage da FFC, Unesp Campus de Marilia. Disponivel em:
http://www.marilia.unesp.br. Acesso em: 12 de jan. de 2007.
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O Programa estabelecia os “Principios Gerais Para a Gestdo Administrativa” do
Campus de Marilia, dentre os doze itens apresentados, destacamos aqueles que expressam

com clareza as idéias acima:

[...] respeitar as decisbes da Congregacdo e dos demais 6rgdos colegiados e
comissOes; elaborar, juntamente com a Congregacdo, as politicas de ensino,
pesquisa, extensdo e valorizagdo dos recursos humanos; [..] buscar a
descentralizagdo administrativa e a simplificagdo dos tramites burocréticos, para o
que é condicdo imprescindivel a participacdo ativa de docentes e funcionarios,
respeitando o estatuto em vigor; [...] defender, no que diz respeito as elei¢bes para
Direcdo e Reitoria, a consulta & comunidade na base da paridade proporcional, bem
como participar dos colégios eleitorais respeitando a deliberagdo da Congregagdo;
propiciar a discussdo sobre as competéncias atuais do Departamento e de sua
constituicdo; determinar o fim de privilégios e de dispéndio ligado ao exercicio do
cargo; estabelecer um didlogo permanente entre direcdo e entidades representativas
de funcionarios, alunos e professores; elaborar um diagndstico da Unidade até
meados do segundo semestre, bem como para elaborar um planejamento a médio
prazo que contemple diretrizes tanto para a expansdo da Unidade quanto para
fornecer feeback a propria administragdo; garantir a transparéncia na utilizacdo dos
recursos or¢camentarios (VIEITEZ & FALEIROS, 1992).

Exposto os principios gerais, a Chapa apresentava suas propostas de politicas para a
pesquisa, para 0 ensino e para a extensdo, bem como para os recursos humanos da Unidade. O
item VI, “outros aspectos da administracdo” chamou a nossa atencdo e voltaremos nele mais
adiante, a proposicao destacada refere-se a criacdo de uma fundacdo de apoio local, cujo
objetivo consistia em da agilidade a realizacdo de propostas voltadas para a consecugdo dos
objetivos da Universidade.

Ao final do Programa de Acéo os candidatos afirmavam que o compromisso de ambos
“serd 0 de uma administracdo participativa que priorize os critérios académicos sobre 0s
demais, tendo em vista os compromissos da Universidade para com a sociedade”.

O Programa de Acéo da chapa néo trazia uma proposta de implantacdo de orcamento
participativo ou de *“orcamento auto-administrativo”, conforme denominado por Vieitez
(1996). O programa ressaltava, contudo, que a gestdo administrativa deveria ser participativa,
descentralizada e com a participacao ativa dos docentes e funcionarios, além de transparente
na utilizacdo dos recursos da Unidade.

A primeira medida neste sentido foi descentralizar o poder e dividir com os diretores
administrativo e académico, boa parte das tarefas do cotidiano da Unidade. Segundo Barbosa
(2007, p. 2) havia uma confianca no trabalho a ser desenvolvido e tudo era feito “com muito
dialogo, e claro, conflitos, pois nem sempre o staff administrativo/burocratico [conseguia]
caminhar com as proprias pernas e vislumbrar um futuro com mais delineamento politico”.

Ainda conforme Barbosa, ap6s essa medida foi possivel comecar a discutir 0s projetos

de desenvolvimento da Unidade, “com centralidade na valorizacdo das relaces sociais,
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fundadas na democracia e participacao, tendo como meta alcancar uma exceléncia académica,
em todas as areas de atuacdo da FFC”. Nesse sentido, outro passo importante foi permitir que
as pautas de discussdo nos érgdos colegiados tivessem “um cunho mais politico e trouxessem
para dentro deles a responsabilidade pela gestdo”. Com essas medidas, o diretor foi perdendo
0 poder de barganha do dia-a-dia, mas transferindo para o coletivo. Cabe ressaltar que o grupo
politico que apoiava a direcdo atuou de forma significativa nos bastidores e ajudou a elaborar
varias propostas para a gestdo e politicas do campus (BARBOSA, 2007, p. 2).

No primeiro ano de gestdo, a direcdo propos a elaboragdo de um Plano Diretor para a
Unidade, apontando a necessidade de que a Congregacdo discutisse e elaborasse um
planejamento politico-administrativo, contendo os principios e as politicas que deveriam ser
implantadas e desenvolvidas durante os anos de 1993 a 1996.

Segundo Vieitez'®, o Plano foi pensado como um instrumento de orientagdo para a
gestdo do Campus. Essa idéia foi levada a Congregacdo que constituiu uma comissao para
levantar os problemas e as propostas para a elaboracao do planejamento.

Apdbs alguns meses de trabalho, a comissdo entregou a direcdo um amplo
levantamento da situacdo da Unidade, a partir desse material a dire¢do elaborou uma minuta
de Plano Diretor e encaminhou a Congregacdo. Em dezembro de 1993, durante dois dias, a
Congregacdo discutiu e aprovou, pela primeira vez em sua historia, o Plano Diretor da
Faculdade de Filosofia e Ciéncias 1993-1996.

A discussdo do Plano Diretor conseguiu mobilizar diferentes setores da comunidade
académica tendo deixado um legado forte de envolvimento e o terreno preparado para novos
projetos (BARBOSA, 2007).

Mas, na avaliacdo do seu idealizador, o Plano teria sucumbido as questdes formais,
ndo se realizando em sua integralidade, j& que muitas das medidas aprovadas no documento
ndo foram ou ndo puderam ser implementadas. Contudo, avaliamos que o Plano trouxe os
elementos politico-teéricos que orientaram ndo apenas a implantacdo do orgamento
participativo, mas também de outras politicas importantes na Unidade.

No Plano Diretor, esses elementos estdo expressos, principalmente nos “valores da
gestdo” e nos “principios gerais visando a auto-administracdo democratica”. Para tanto,
considera a universidade autbnoma, ponto de partida para 0 autogoverno ou para a auto-
administracdo da universidade.

Se de um lado, a autonomia de gestdo financeira conferiu & Universidade uma nova

situacdo, ou seja, a de se autogovernar, o historico de lutas pela democracia interna conferiu-

183 \/IEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida a autora em 14 de fev. 2007.
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Ihe, de outro, condicdo para que este autogoverno pudesse se realizar com “a participacdo
efetiva de toda a comunidade académica”. Mas, conforme expresso no Plano Diretor,
“avancar em direcdo a auto-administracdo pela comunidade académica [..] ndo é
suficiente para que a gestdo da universidade [possa se configurar] como democratica”
(PLANO DIRETOR, 1993, p. 2, grifos no original).

Avancar no autogoverno da Universidade é condi¢do fundamental para assegurar a
liberdade de pensamento e a producdo do conhecimento, mas para que isso possa se traduzir
na construcdo de um espaco publico de aprendizagem social democratico é necessario ampliar
os didlogos entre a universidade e a sociedade. O Plano Diretor deixa claro que apenas dessa
forma a auto-administracdo poderia avancar em direcdo a gestdo democratica da

Universidade:

[...] é necessério que a coletividade interna estabeleca relacGes estreitas com a
sociedade - em especial com seus setores majoritarios, os trabalhadores assalariados
—, construa mecanismos através dos quais esta Ultima possa apreciar o trabalho
realizado, permita que ‘inputs’ sociais a influenciem e, finalmente, que o seu
trabalho seja socializado. Trata-se, portanto, de criar uma potente interface entre
sociedade e universidade, a qual necessariamente deve incluir mecanismos de
prestacdo de contas de carater publico e transparente. (PLANO DIRETOR, 1993, p.
2).

Contudo, o Plano expressa a idéia de que o autogoverno democratico € uma
construcdo politica e que depende de mudangas profundas nas relagcdes internas e de trabalho

na Universidade:

O “modelo” de auto-administracdo democratica ndo € naturalmente, a Unica
metodologia possivel para a gestdo da universidade. Entretanto, uma vez feita a
opcdo, esta exige que os membros da coletividade académica participem dela de
modo recorrente e ativo. Dito de outro modo, contribuir de modo recorrente e
ativo para a gestdo ndo pode ser considerado pela instituicdo como uma simples
opcdo do trabalhador, mas sim um “dever” trabalhista de professores e
funcionarios.

No caso dos funcionarios trata-se de desenvolver uma impostacdo ndo burocratica,
mas sim democréatico-participativa. No caso dos professores, de assumir suas
responsabilidades de gestdo como parte normal do trabalho (PLANO DIRETOR,
1993, p. 2, grifos no original).

Além disso, disso sustenta que o “principio da isonomia”, ou seja, a distribuicdo
equitativa das tarefas devera presidir a realizacdo do trabalho.

Quanto aos “principios gerais visando a auto-administracdo democréatica”, considera
que, na “cadeia de eventos” que possibilitam avancar em direcdo a auto-administracdo

democratica, a “gestdo participativa” € um momento fundamental, pois, através da gestdo

participativa devera ser desenvolvidos os “mecanismos institucionais que [facilitam] a efetiva



232

participacdo dos membros da comunidade académica na gestdo”. Os elementos de gestdo

participativa que deveriam ser imediatamente implementados na Unidade seriam os seguintes:

1- uma concepgdo em que o conjunto de trabalhadores também pensa e decide
deve substituir a concepg¢do burocratica tipica geradora de uma estrutura de relagGes
de trabalho verticalista e autoritaria, na qual a hierarquia pensa, decide e manda; 2-
0s superiores hierarquicos devem atuar mais como lideres e orientadores do que
propriamente como “chefes”; 3- o segredo tipico do paradigma burocratico deve ser
abolido. As informagbes devem estar ao alcance de todos. As comunicages e
interacdes no plano horizontal tornam-se tdo importantes quanto aquelas do plano
vertical; 4- secBes, setores, departamentos e equipes de trabalho devem procurar
desenvolver responsabilidade, criatividade, iniciativa e competéncia; 5- reunides
mensais devem ser realizadas por todos os setores administrativos para discutir o
andamento do trabalho como hoje ja se faz nos Conselhos e Departamentos; 6- nos
setores administrativos devem ser estimuladas as formas de organizacgéo colegiadas,
bem como a eletividade dos dirigentes; 7- é fundamental aprofundar as relagdes de
cooperacdo entre 0s setores académicos e administrativos (PLANO DIRETOR,
1993, p. 3, grifos no original).

Definido as concepcdes de gestdo e 0s principios gerais que orientardo 0 autogoverno
democratico no Campus de Marilia, o documento estabelece outros valores importantes para a
gestdo da Unidade, sdo eles: custos e beneficios; desburocratizacdo; recursos humanos e
desenvolvimento de tecnologias administrativas; o controle democratico; e, principio da
atencdo ao usuario (PLANO DIRETOR, 1993, p. 4-6).

Com relacdo ao “controle democratico” afirma que essa proposicdo € um dos
“vetores” que posiciona a gestdo rumo a auto-administracdo democratica. Nesse sentido, O

controle democratico se diferencia do controle autoritario e implica:

1- reduzir ao minimo indispensavel os mecanismos de controle (pois o que
interessa ndo € o controle em si mesmo, mas a criatividade, a autonomia, a
competéncia e a responsabilidade); 2- privilegiar os mecanismos de controle
democraticos, ou seja, aqueles que sdo expressdo da vontade politica da
comunidade organizada (PLANO DIRETOR, 1993, p. 5).

Dentre os varios mecanismos de controle democratico, o Plano sugere que, para a

auto-administracdo democratica devemos relevar imediatamente os seguintes:

1- a avaliacdo dos coletivos de trabalho por parte da prépria comunidade (avaliacdo
dos cursos, dos departamentos e demais setores da Unidade);
2- a avaliagdo externa dos cursos;
3- avaliacdo externa do campus, por colegas da propria UNESP (PLANO
DIRETOR, 1993, p. 5).
Considera a avaliacdo externa “um dos instrumentos de interagdo com a sociedade”,
que pode ser vista como uma maneira de fazer com que a universidade preste contas a
sociedade ou, também, como um mecanismo de controle democratico da universidade pela

sociedade.
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No ambito da universidade, a avaliacdo externa tem uma funcdo ainda mais
importante. Segundo consta no Plano, a avaliagdo externa constitui um dos elementos
necessarios para a “construcdo de um instrumento de medida, socialmente orientado, do
trabalho realizado”, que servira ainda de “instrumento para a planificagdo social”. Na auto-
administragdo democratica, a avaliacdo assim entendida e a idéia de um planejamento social
substituem as categorias de concorréncia, produtivismo, lucro e outras conexas. Mais ainda,
“a auséncia de instrumentos de medida socialmente orientados, no limite, pode constituir-se
num fator para o florescimento de posturas autocentradas, corporativas e até cartoriais, as
quais, a médio e longo prazo, apresentam um efeito destrutivo para a instituicdo” (PLANO
DIRETOR, 1993, p. 9, grifos no original).

No Plano sdo apresentadas as medidas e politicas para 0 ensino; para a extensao, como
destaque para proposi¢cdes visando a “interacdo universidade e sociedade e captacdo de
recursos”, a redefinicdo do “papel da extensdo e de seus agentes organizadores”. No ambito
da pesquisa, destaca-se a proposta de criacdo de uma Comissdo de Pesquisa, encarregada de
elaborar e aplicar politicas gerais de incentivo a pesquisa e a formacao continuada, além de
medidas para os recursos humanos (setor docente e setor técnico-administrativo), infra-
estrutura e equipamento, para a expansao do Campus, or¢camento e investimentos.

Com relacdo ao orcamento destacamos a proposicao de que a “peca or¢camentaria” da
Unidade passaria a ser organizada, através do “critério de subunidades orcamentarias”. Na
pratica, isso significava que cada setor teria o seu orgamento proprio e poderia administra-lo
durante o ano. Os departamentos e setores, por exemplo, teriam um orgamento no qual seriam
discriminadas todas as despesas previamente determinadas. Caberia, portanto, a eles mesmos
administrar este orcamento no transcurso do ano (PLANO DIRETOR, 1993, p. 19, grifos no
original).

A parte do orcamento que ndo pudesse ser determinada e atribuida a um setor
especifico, integraria o chamado “FUNDAO orcamentario”, cujos recursos seriam destinados
ao pagamento de energia elétrica, agua, telefone, parte dos transportes e da manutencéo geral
do Campus.

Essa proposta de execucdo orcamentaria visava a uma descentralizacdo efetiva cujos
efeitos esperados seriam 0s seguintes: “maior responsabilidade administrativa por parte dos
agentes; flexibilizacdo real da administracdo; menos burocracia; maior transparéncia; maior
participacao dos setores e de toda a comunidade” (PLANO DIRETOR, 1993, p. 20).
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A despeito da avaliagdo negativa de Vieitez*** quanto & efetividade do Plano diretor,
consideramos que nele estavam definidos os principios e proposicdes fundamentais para uma
gestdo democratico-participativa na universidade, e que parte desses principios foi
encaminhada, conforme analisaremos, com a implantagdo do orgamento participativo no
Campus da UNESP em Marilia.

A gestdo participativa do orcamento ou o orcamento auto-administrativo da Faculdade
de Filosofia e Ciéncia da Universidade Estadual paulista — FFC/Campus Marilia foi
introduzido em 1993. Inicialmente, a experiéncia de OP consistiu em um processo bastante
simples em que a alocacéo dos recursos destinados ao custeio da Faculdade era decidida, em
sua totalidade, pelos representantes dos departamentos, setores, segmentos, ou seja, pelos
representantes da comunidade universitaria reunidos na Congregacao.

Desse modo, 0 primeiro orgamento participativo a ser aprovado, seguiu 0S mesmos
caminhos do Plano Diretor. A direcdo da Faculdade apresentou uma proposta a Congregacao
com base no padrdo de gastos que a Unidade possuia e introduzidas algumas mudancas,
considerando os eixos do Plano Diretor.

A idéia de orcamento participativo ou auto-administrativo tem aqui uma matriz
analitica diferente daquela usualmente protagonizada pela nova esquerda ou pela esquerda
pos-moderna. Sob a perspectiva da nova esquerda, conforme ja discutido anteriormente, 0s
orgamentos participativos, introduzidos nas administracbes municipais, se apresentam como o
limite das transformacdes possiveis do Estado capitalista. Dessa perspectiva, a participacdo
popular em espacos como os OPs adquire, uma certa funcionalidade, pois podem contribuir
para a governabilidade e/ou para a governanga local, constituindo-se como elemento crucial
para restaurar a legitimidade dos sistemas politicos, fragilizados pelas crises politicas e pelo
estrangulamento dos recursos publicos para as politicas sociais.

Tal como expresso no Plano Diretor da Unidade, a idéia de orcamento auto-
administrativo se aproxima mais da tradicdo socialista em que as praticas de participacdo
popular/social teriam como objetivo a desconcentracdo radical do poder e o amplo
protagonismo dos sujeitos sociais, ainda que em um contexto pleno de contradi¢des
engendradas pelo particularismo do Estado capitalista, situagcdo evidenciada, por exemplo, na
discussdo do financiamento vista anteriormente.

Nem o Programa da Chapa, nem o Plano Diretor, conforme mencionado, falavam

diretamente em orcamento participativo. Mas, uma proposta de gestdo efetivamente
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participativa pressupde, necessariamente, a discussdo or¢camentaria, e isso estava presente em
linhas gerais em ambos 0s documentos.

Indagado se, naquele momento, as experiéncias de orcamentos participativos em curso
nos municipios'®® ou as praticas de administragdo participativa surgidas ao final da década de
1970 em algumas prefeituras dirigidas pelo antigo Movimento Democratico Brasileiro
(MDB), haviam influenciado e/ou servido de referéncia para a pratica introduzida na
Unesp/Marilia, Vieitez, sustenta que, essas experiéncias ndo serviram de inspiracdo para o
processo implantado da FFC. No entanto, com o desenrolar dos acontecimentos elas acabaram
se tornando uma referéncia. A proposta surgiu impulsionada pelas dificuldades e problemas
da direcdo, da necessidade de fazer com que a gestdo da Faculdade se tornasse mais
participativa, descentralizada e menos burocratizada'®®.

Ademais, com a autonomia financeira, a universidade passou a decidir integralmente
sobre o destino dos recursos recebidos do governo estadual, decidindo, até mesmo, o quanto
desse montante poderia estar comprometido com o pagamento dos salarios dos seus
trabalhadores, com o custeio, com o investimento, etc. Apesar de tais valores, na maioria das
vezes, ser considerados insuficientes para garantir, por exemplo, os salarios reivindicados
pelas categorias dos trabalhadores. E inegavel que a autonomia possibilitou & Universidade
decidir com muito mais liberdade o uso de seus recursos.

As Unidades da UNESP também passaram a ter autonomia de gestdo financeira,
assim, seguindo o padrédo da administragdo central, elas passaram a receber parcela do
financiamento destinado ao custeio, enquanto a folha de pagamento e o investimento ficaram
centralizados na reitoria. Antes da autonomia, 0S recursos para 0 custeio vinham pré-
estabelecidos, ou seja, “num pacote fechado, isso aqui é para o transporte, iSso aqui € para
papel higiénico, etc.”. A autonomia possibilitou que a reitoria concedesse liberdade as
Unidades para usarem livremente a verba de custeio, o que propiciou uma agilidade muito

maior as administracdes™®’.

185 As primeiras experiéncias de OPs surgiram em algumas prefeituras administradas pelo Partido dos
Trabalhadores em 1989.

166 1...] depois de certo tempo na direcdo, impulsionado pelos problemas, pelas caracteristicas da direcéo foi que
eu cheguei a essa idéia do OP, mas ndo sei se foi antes ou depois, ja tinha ouvido sobre isso, entdo fui verificar e
li alguma coisa sobre o OP, 0 que ndo ajudou muito porque aqui ndo é o0 municipio, [...] primeiro me surgiu o
problema, depois fui verificar o que havia, me deparei com isso, apesar de saber da existéncia de orgcamentos
participativos, mas nao estava ligado a isso. OP para a gente na esquerda ndo significa nada, eu nunca topei com
isso em minha vida, depois sim, soube das coisas do MDB, de Jau, os municipios de S&o Paulo, [...]. VIEITEZ,
Céndido Giraldez. Entrevista concedida a autora em 14 de fev. 2007.
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A autonomia universitaria propiciou, portanto, que os orcamentos das Unidades
pudessem ser decididos e executados pela propria comunidade universitaria, naquilo que foi
denominado por Vieitez (1996) como or¢amentos auto-administrativos. Os or¢camentos auto-
administrativos ou “orgamentos participativos avancados” compdem o rol das préticas de
“gestdo participativas avancadas” chamadas de autogestdo. Nessas praticas, “[...] 0s
trabalhadores ndo apenas influem na vida da organizacdo, sendo que sdo eles proprios os
responsaveis diretos e imediatos pela tomada de decisbes da organizacdo [...]” (VIEITEZ,
1996, p. 141).

Os orcamentos auto-administrativos ou “participativos avangados” conotam uma
situacdo que transcende ao “or¢camento administrativo participativo”, ou seja, aquele em que
ha participacdo positiva (institucional e regular) dos trabalhadores na gestdo da organizacao.
Nesse sentido, a autogestdo “torna-se uma gradacdo de autogoverno” e “sé podera se
desenvolver se contar com um tipo de or¢camento pertinente, ou seja, um tipo de orgcamento
que incorporando os avancos introduzidos pelo orcamento participativo os transcende [...]”
(VIEITEZ, 1996, p 141; DAL RI, 1997, p. 23).

Dentro dos limites daquilo que se podia administrar, em termos de recursos destinados
a manutencdo da Unidade (despesas de custeio), 0 orcamento auto-administrativo colocado
em préatica na FFC de Marilia consistiu em atribuir a Congregacédo plena decisdo quanto ao
uso desses recursos.

Segundo sustenta Vieitez, o limite da concepgdo de orgcamento implementado, no
entanto, estava no fato de que a decisdo sobre a alocacdo dos recursos foi dada a
Congregacdo, “que é um parlamento, uma instituicdo de tipo parlamentar dentro de uma
organizacdo de trabalho, mas ainda de tipo parlamentar, representativa, [...]”"*%.

Apesar desse limite, considerando a possibilidade de que toda a comunidade
universitaria pudesse decidir diretamente sobre o seu or¢camento, a diferenca em relacdo aos
orcamentos participativos municipais (que na maioria das vezes decidem apenas uma
pequenissima parte do orcamento municipal) estd no fato de que a Congregacdo, segundo
Vieitez, passou a deliberar, cabalmente, sobre o conjunto dos recursos recebidos. Com efeito,
a Congregacdo passou a decidir sem as restricdes “do tipo aqui pode, ali ndo pode”, a
alocacdo dos recursos da Unidade. A Congregacdo realizava, portanto, o pleno exercicio de

decidir sobre o destino dos recursos da FFC*®°,

188 \/IEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida & autora em 14 de fev. 2007.
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Na primeira etapa do processo, a direcdo elaborava uma proposta para a execucao
anual dos recursos. No entendimento de Vieitez seria, praticamente, impossivel fazer a
discussdo na Congregacao sem que a direcdo apresentasse um esboco da peca orcamentaria.
Contudo, conforme afirma Vieitez, era apenas uma minuta, totalmente passivel de
modificacBes'’®. Desse modo, em um segundo momento, essa minuta era previamente
encaminhada para discussdo em cada instancia administrativa, ou seja, departamentos, area
académica, secdo administrativa, setores etc., para consideracfes, sugestdes de alteracGes e
novas demandas. Depois dessa discussao inicial, ela retornava a dire¢do onde era refeita e
elaborada uma nova versdo para o orcamento. Por fim, a versdo modificada retornava “para a
base” e entdo encaminhada a Congregacdo que, levava um ou dois dias discutindo e
aprovando o orcamento anual da Unidade®".

Conforme relato de Barbosa (2007), o dia de aprovagdo do orcamento exigia da
direcdo e do grupo que a apoiava muita sintonia, pois as sugestdes da comunidade deveriam
ser incluidas de modo mais amplo possivel na nova proposta. O processo de reformulagéo do
orcamento era imediato, levava-se um computador para a congregacao e a medida que os itens
lam sendo votados automaticamente a planilha se alterava. Essa forma de discussdo fez a peca
orcamentaria ir se moldando aos poucos e fosse, literalmente, resultado das muitas
negociacdes. Ainda conforme a professora, uma “negociacdo muito interessante” consistiu em
deslocar parte dos recursos do or¢camento para criar bolsas de manutengdo para os alunos,
pois, naquele momento a Universidade ainda ndo possuia uma politica clara para bolsas,
principalmente para a assisténcia estudantil. Na discussdo da Congregagdo considerou-se a
relevancia das bolsas para a manutencdo e para a iniciacdao cientifica do aluno, com isso,
foram criadas com recursos do orgcamento da Unidade bolsas para os setores de informatica,
biblioteca e monitorias dos departamentos, no caso das monitorias, uma bolsa para cada
departamento, totalizando nove bolsas. Atualmente, a Faculdade possui 19 bolsas para a
informatica, 09 para a biblioteca e 14 para o0s departamentos.

Na Congregacdo, como salientado por Vieitez'’?, os setores e as instancias ali
representados “aprenderam réapido” a defender os seus interesses Nas discussdes e disputas
realizadas modificavam e definiam todo o orgcamento. Decidiam o montante que cada setor,

departamento, comissdes, etc. receberiam no ano seguinte. Apenas as verbas destinadas a

170.1..] quando a coisa pegou as pessoas discutiam o que elas queriam, discutiam e modificavam a minha

proposta na minha cara, ali como diretor, [...]. VIEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida a autora em 14
de fev. 2007.

M \/IEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida & autora em 14 de fev. 2007.
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setores e/ou gastos especificos da administracdo com a manutencdo do Campus (&4gua, energia
elétrica, telefone, contrato de limpeza, etc.) e com transportes ndo eram modificados. Em
1997, os gastos com manutencado e transportes representaram 45,99% e 4,36% do orcamento
da Unidade, respectivamente. Para defini¢cdo desses recursos, utilizava-se um valor historico,
ou seja, quanto foi gasto com transporte no ano anterior, por exemplo. Na discusséo indagava-
se se tal valor deveria permanecer como estava ou se deveria ser alterado. Nesse caso, ainda
segundo Vieitez, as demandas mudavam pouco, geralmente a Congregacdo aceitava as
indicages da direcéo.

Mas 0 mesmo ndo acontecia com os demais itens do or¢camento que, na maioria das
vezes, eram totalmente modificados. Na interpretacdo de seu propositor, a Congregacdo
“realmente decidia a peca orcamentdria da Faculdade”. Mesmo quando a proposta
apresentada pela direcdo era aceita, ou sofria poucas alteracOes, isso decorria de decisdo da
propria Congregacdo e ndo por imposicdo da direcdo. E, nessa perspectiva, que a pratica
instituida na Universidade caracterizava-se como sendo um orcamento auto-administrado,
“um orcamento totalmente decidido, pelo menos, pelos representantes da comunidade

universitaria” e ndo por seu Executivo'’

. Abaixo, reproduzimos de forma sintética a peca
orcamentaria proposta para o ano de 1997. O demonstrativo de despesas da FFC era chamado

de “verdinho”.

TABELA 7
Programacao Orgamentéria - 1997
Despesas e Receitas — VValores em Real.

Especificacio da Despesa Série Histdrica Valores aprovados % sobre o total
1996 1997

Manutencdo do Campi 245.627,00 280.529,00 45,99

Manutenc¢do dos Servicos de 21.102,00 26.602,00 4,36

Transporte

Ensino & nivel de Graduacéo 145.563,00 110.576,00 18,40

Departamentos

Administragdo e Supervisdo Escolar 1.821,00 1.885,65 0,41

173 1...] O Orcamento era levado integralmente para a Congregacao e todos os itens passavam por discuss&o. N&o

existia um critério pré-estabelecido para a distribuicdo dos recursos. No caso das despesas administrativas os
recursos distribuidos tinham como referéncia os valores historicos. Basicamente, o quanto foi gasto no ano
anterior, e se necessario nos anos anteriores. Caso surgisse novas despesas, ou demandas para a administracéo
discutia-se mudancas nos valores. [...] No geral, todos os valores definidos em anos anteriores serviam de
referéncias para a reflexdo na Congregacdo. Quando se criava uma nova Comissdo ou se incluia um novo item
de despesa no orcamento (nova subunidade orcamentaria) atribuia-lhes um determinado valor, nos anos
seguintes, a Congregacdo examinava e decidia sobre a necessidade ou ndo de mudancas nesses valores. [...]
Muitas vezes, a prdpria direcdo ja apresentava em sua proposta de orgamento as alteracbes no montante de
recursos de cada subunidade orcamentaria, na reunido justificava as mudancas e a Congregagao aceitava ou nao
[...]. VIEITEZ, Céndido Giraldez. Entrevista concedida & autora em 14 de fev. 2007.



Biblioteconomia e Documentacédo
Ciéncias Politicas e Econdmicas
Didética

Educacdo Especial

Filosofia

Fonoaudiologia

Psicologia da Educacéo
Sociologia e Antropologia

Total Departamentos

Fundo para concursos — Docentes
Laboratorio de Fonoaudiologia
Pdlo Computacional

Nucleo de Apoio Atividades
Académicas

Centro de Orientacdo Educacional
Laboratério Didatico Informética
(Alunos)

Laboratério de Biblioteconomia
Laboratorio de Pesquisa Docente
Comisséo de Ensino

Comissdo de Pesquisa

Escritorio Regional C. e Tecnologia
Escritorio de Pesquisa

Conselho de Curso Biblioteconomia
Conselho de Curso Ciéncias Sociais
Conselho de Curso Filosofia
Conselho de Curso Fonoudiologia
Conselho de Curso Pedagogia
Secretaria Conselho de Curso
Fundo de Auxilio a Extensdo
Fundo de Auxilio ao Ensino
Fundo de Auxilio a Pesquisa

3.253,00
1.946,00
2.347,00
2.158,00
2.235,00
2.422,00
1.377,00
1.898,00
19.457,00
16.714,00
4.375,00
1.268,00
10.718,00

1.241
1.837,00

743,00
1.644,00
480,00
699,00
220,00
0,00
1.067,00
1.067,00
1.067,00
1.067,00
1.067,00
393,00
2.135,00
2.135,00
17.500,00

3.182,00

2.807,05

2.840,86

7.691,00

2.359,89

3.443,31

1.702,60

3.585,92
29.498,28
11.949,00
3.983,00

1.832,00

9.260,00

1.433,00
1.609,00

1.116,00
1.443,00
2.430,00
1.434,00
358,00
1.036,00
1.593,00
1.593,00
1.593,00
1.593,00
1.593,00
246,00
1.700,00
1.700,00
19.915,00

Fonte: UNESP - Faculdade de Filosofia e Ciéncias — Campus de Marilia.

C.P.EA

UNAMOS

CClI

CEUAC

Grupo Académico Estudos Cognitivos
Universidade Aberta a 3% Idade
Conselho Assessor de RH - Diversos
Comissdo Ass. Orgamento — Docentes
Outros Auxilios Estudantes

PET - Ciéncias Sociais

PET - Biblioteconomia

Total da Atividade Graduacéo
Assisténcia ao Estudante

Monitoria (9 bolsas)

Bolsas de Estudos - PAE (10 nossas)
Total da Atividade

Ensino & Nivel de P6s-Graduagéo
Despesas Imprevistas

Sub-total Despesas

TABELA7

Programacao Orgamentaria - 1997
Despesas e Receitas — Valores em Real

£C0ntinua2510)

87,00

2.284,00
962,00
875,00

1.312,00

8.750,00

8.750,00

8.750,00
663,00
663,00

10.438,00
13.917,00
24.355,00
5.468,00
17.295,00

80,00
1.036,00
2.338,00
1.673,00

797,00
1.195,00
9.958,00
9.958,00
9.958,00

957,00

957,00

248.800,00

16.178,00
17.976,00
34.154,00
0,00
19.915,00
610.000,00

0,52
0,46
0,47
1,26
0,39
0,53
0,28
0,59
4,91
1,96
0,65
0,30
1,52

0,23
0,26

0,18
0,24
0,40
0,24
0,06
0,17
0,26
0,26
0,26
0,26
0,26
0,04
0,28
0,28
3,26

0,01
0,17
0,38
0,27
0,13
0,20
1,63
1,63
1,63
0,15
0,15
41,03

2,65
2,95
5,60
0,00
3,26
100,00
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Aquisicao de Equipamentos 0,00 0,00 0,00
TOTAL GERAL/ DESPESAS 610.000,00 100,00
Estimativa de Receitas para 1997

Repasse ICMS 445.000,00 490.000,00 80,33
Receita Prépria Unidade 70.000,00 120.000,00 19,67
TOTAL GERAL RECEITAS 610.000,00 100,00
Resultado (Receita — Despesas) 0,00

Continuacdo da tabela anterior

Quanto aos recursos distribuidos entre os departamentos, a Congregacdo depois de
muita discussdo, decidiu instituir um critério combinando o numero de docentes com a
producdo académica (publicacbes) de cada departamento. Segundo Dal Ri, inicialmente foi
apresentada uma proposta igualitaria para todos, mas essa proposta gerou polémica tendo em
vista 0 tamanho de cada departamento, uns com muitos docentes e alunos e outros bem
menores. Assim, os departamentos recebiam a mesma verba para consumo comum e consumo
de informética e o restante diferenciado de acordo com o referido critério. Apenas para 0s
departamentos havia critérios com uma ferramenta quantitativa a ser aplicada na distribuicéo
dos recursos do or¢camento, para as demais subunidades orcamentarias era tudo ponderado e
resolvido nas discussfes da Congregacdo. No entanto, no desenvolvimento do orcamento
participativo essa diferenciacdo com relagdo aos departamentos deixou de existir, passando a
prevalecer uma distribuicdo igualitaria de recursos para todos os departamentos. Atualmente,
alguns departamentos séo diferenciados e recebem uma verba maior, mas isso ocorre porque
atendem a vérios cursos da Unidade'™,

Na avaliacdo de Vieitez, uma das caracteristicas do “orcamento participativo

avancado” é o de ser “participativo/determinante”, ou seja:

[de ser] resultado da deliberagdo do organismo maximo de direcdo dos trabalhadores
(o conselho ou a assembléia da associacdo dos trabalhadores numa empresa
autoadministrada, o Conselho Universitario de uma universidade e assim por diante)
[...]. [Mas] a deliberagdo orcamentéria feita apenas em nivel do conselho central dos
trabalhadores, embora fundamental, ndo é absolutamente suficiente para que a auto-
administracdo possa assentar-se sobre bases razoavelmente seguras, capazes de
propiciar o seu desenvolvimento. Faz-se necessario, portanto, criar mecanismos para
que toda a comunidade participe do processo de elaboracdo daquela que sera a peca
orcamentaria, [...] (VIEITEZ, 1996, p. 144).

A introducdo do orcamento auto-administrado alterou substantivamente o papel do
Executivo no manejo dos recursos orcamentarios. A direcdo, particularmente o diretor, ndo

possuia “uma reserva de mercado”. Cabia ao diretor, apenas uma “verba de contingéncia”,

14 \/IEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida & autora em 14 de fev. 2007.
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uma pequena fracdo do orcamento para que pudesse usar como melhor lhe conviesse, de
resto, todo o orcamento estava alocado pela Congregacio”.

Outra caracteristica do orcamento auto-administrado € o de ser alocado e/ou
organizado em “subunidades orcamentarias”. Dessa forma, o orcamento consiste a0 mesmo

tempo de uma “peca integrada e unitaria”, mas “internamente diferenciado”, ou seja:

[...] o orcamento deve organizar-se por subunidades orcamentérias e, que, estas,
tanto quanto possivel devem gozar de uma autonomia relativa suficiente para que
cada uma delas realize de modo “completo” uma réplica da auto-administragdo em
seu proprio nivel de atuacao. [...] unidades orcamentarias relativamente auténomas,
tém uma contribuicdo a dar ndo s6 a eficiéncia, como também ao incremento de
uma real participacdo de todos os trabalhadores no processo de gestdo (VIEITEZ,
1996, p. 142-143, grifos do autor).

O orcamento da Unidade passou, portanto, a ser todo alocado. Cada secéo,
departamento, setor recebia os recursos definidos na Congregacdo, funcionando como
subunidades orgcamentarias autbnomas. Como a autonomia outorgada havia possibilitado que
a Universidade pudessem decidir livremente como utilizar os seus recursos, a Congregacéo da
Unidade também se utilizou dessa prerrogativa, para destinar parte dos recursos do custeio
para o financiamento da pesquisa. Segundo Vieitez, apesar disso ndo ser “muito apropriado”,
a congregacao julgou por bem que valia a pena fazé-lo. Com isso, da verba de custeio 5%
passou a ser destinado a pesquisa. Os recursos eram repassados a Comissdo de Pesquisa, que
os utilizava com plena autonomia, sem qualquer interferéncia da direcéo'"®.

Outra caracteristica fundamental do or¢camento auto-administrativo refere-se ao seu
carater “comunicativo” e “transparente”. Quanto ao primeiro aspecto, citando novamente

Vieitez, temos a seguinte caracterizacdo do or¢camento:

A peca orcamentéria deve estar ao alcance, de uma forma acessivel e a todo o
momento, de qualquer que seja 0 membro da comunidade de trabalho. Se
necessario com o devido suporte didatico para que até o mais simples dos
trabalhadores possa compreender o essencial. [...] Numa organizacdo autogerida,
deve ser direito de cada membro do coletivo de trabalho ter acesso fécil a qualquer
tipo de informacdo e, portanto, com maior motivo ainda, ao orcamento da
coletividade (VIEITEZ, 1996, p. 142, grifos do autor).

O orcamento participativo da FFC também apresentava essa caracteristica, ou seja, era
uma peca orcamentaria muito simples, passivel de ser visualizada por qualquer pessoa “[...]

qualguer um que soubesse diminuir e somar se apropriava do nosso or¢camento em dois

15 VIEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida & autora em 14 de fev. 2007.

176 [...] nunca interferi, nunca cheguei e cortei a verba da comissdo de pesquisa, ou de qualquer outra comisséo,
nunca fiz isso, porque o diretor é poderoso, ele pode, e isso tudo isso era extra-legal, ndo fazia parte do sistema
normal de administracdo universitaria, isso era um acordo entre nés, jamais interferi em qualquer comisséo, se
quisesse dinheiro de alguém tinha que pedir, olha vocé ndo tem uma grana (...) tem um fulano precisando, nunca
peguei dinheiro, nem passava por mim, entdo neste sentido que entendi que ele era auto-administrativo [...].
VIEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida a autora em 14 de fev. 2007.
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minutos, uma folha com o total e a sua realizacdo, [...] uma coisa muito simples, colocamos
nomes nas coisas, tiramos os codigos, etc. [...]"*"".

Quanto ao aspecto da transparéncia ressalta-se que, na Otica de seus propositores, um
orcamento auto-administrativo “ndo deve conter qualquer tipo de tergiversagéo,
escamoteamento de dados ou manipulacao. [...] seus dados essenciais, deve ser apresentado de
modo compreensivel”. O orcamento implantado na FFC era totalmente transparente, “a gente
[batia] os olhos e [sabia] o que se tinha ali”, o orgcamento ndo continha nenhum tipo de
“segredo” e para que toda a comunidade pudesse acompanhar a execugdo do or¢camento, foi
criado o “verdinho”, que atualizava a situacdo das contas a cada més*’®. O OP da Faculdade
de filosofia de Marilia era, nesse sentido, “autodemonstravel” e constantemente atualizado,
com os recursos distribuidos mensalmente e os demonstrativos da movimentacdo financeira
apresentados més a més a comunidade, para acompanhamento e controle das contas das
subunidades orgamentarias (VIETEZ, 1996, p. 142; 2007).

A presenca de todas essas caracteristicas define a pratica de gestdo orcamentaria
instituida na Universidade como sendo um orcamento auto-administrativo e o distingue,
particularmente, dos orcamentos participativos vigentes em varios municipios no pais. O
orcamento possuia esses aspectos, que na medida do possivel, tornava-o auto-administrativo,
mas com a limitacdo de ndo ser decidido por todos, por toda a comunidade universitaria.

Avaliando o processo participativo introduzido em 1993, Barbosa considera que,

[...] a marca mais forte do orcamento foi destinar recursos aos fundos de
desenvolvimentos da pesquisa, ensino e extensdo. Cada setor, particularmente os
académicos, dispunha de um percentual do orcamento que podiam ser empregados
onde o grupo, colegiado, conselho julgassem mais importante para tal. Outro ponto
positivo foi a possibilidade de negociagdo que se abriu entre os varios setores, com
énfase na realizagdo de um evento, compra de equipamentos, entre outros
(BARBOSA, 2007, p. 3).

Além disso, afirma que:

[...] um clima de participacdo se fortaleceu entre a comunidade a ponto de se criar
uma comissdo para aprovar e encaminhar novas idéias de melhoria junto a Unidade.
Foram aprovados desde coleta seletiva de lixo até novos setores, como, por
exemplo, 0 NAC — Nucleo de Apdio as Atividades académicas e o Escritorio de
Pesquisa. Esses setores tiveram uma repercussdo tdo boa que passou a integrar o
organograma da Unesp como um todo, apés um periodo de funcionamento apenas
na Unidade de Marilia (BARBOSA, 2007, p. 3).

Y7 \/IEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida & autora em 14 de fev. 2007.
178 Essa denominacdo foi dada ao orcamento, porque, o demonstrativo financeiro era apresentado em uma folha
verde de papel continuo.
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Em suma, a autonomia administrativa e de gestdo financeira, somada ao historico de
movimentos e mobilizacdes pela democracia interna na UNESP, permitiu a implementacdo de
mudancas na gestdo politico-administrativa nos campi da Universidade. Na FFC de Marilia
foi possivel introduzir uma prética orcamentaria que 0s seus sujeitos avaliaram como
congruente com o principio do autogoverno democratico nas instituicbes universitarias. A
partir de 1993, a Congregacdo da Faculdade passou a examinar de forma minuciosa e a
deliberar sobre o seu orcamento. Instituiu-se uma pratica de gestdo democratica do orcamento
financeiro, atraves da discussdo e deliberacdo da reparticdo dos recursos em subunidades
orcamentarias. As subunidades orcamentarias também possuiam autonomia no seu ambito
para decidir sobre o uso dos recursos. Além disso, criaram-se mecanismos de
acompanhamento e controle pela comunidade universitaria do orcamento deliberado na
Congregagéo.

Outras medidas participativas foram introduzidas no periodo destacado (1992-1996),
dentre elas, destaca-se a criacdo de varias comissdes que funcionavam como instancias de
participacdo e deliberacdo de politicas no Campus. E o caso, por exemplo, do Conselho
Assessor para Recursos humanos, constituido por cinco representantes do segmento dos
técnicos e administrativos e por dois representantes dos docentes. O objetivo do Conselho era
0 de buscar “construir um canal de comunicacdo com a comunidade, sobretudo com os
funcionarios”. Outra atribuicdo do Conselho consistia em administrar o Fundo de Ajuda ao
Desenvolvimento Profissional dos Funcionarios, criado com o objetivo de atender as
necessidades dos funcionarios relativas a seu campo de atuacdo na Universidade, como por
exemplo, participacdo em encontros de areas (contabilistas, secretarias, etc.), em eventos,
participacdo em cursos de diversas naturezas, etc. O Conselho administrava o Fundo sem
qualquer intervencdo da dire¢do. Entretanto, conforme documento de avaliacdo da gestéo,
ocorreram algumas tensdes entre a direcdo e o funcionamento do Conselho “que desenvolveu
aspiracdes no sentido de ser deliberativo e ndo simplesmente assessor”, como definido na
proposta para a sua criacdo (VIEITEZ & FALEIRQOS, 1996).

Ainda no ambito da administragédo e dos recursos humanos foi criado o Fundo de
Pesquisa para Educacdo Continuada e Treinamento dos Funcionarios. Sua criacdo visava
realizar “um investimento claro e sistematico em educacao e treinamento dos funcionarios”, a
administracdo desse Fundo estava a cargo do Setor de Recursos Humanos. Os Fundos
configuraram a pretenséo de viabilizar uma politica de desenvolvimento de recursos humanos
na Unidade (VIEITEZ & FALEIROS, 1996).
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Outra medida administrativa importante foi o Projeto Qualidade que visava
“introduzir melhorias na administracdo do Campus a partir de propostas apresentadas pelos
proprios membros da comunidade”. Para viabilizar o Projeto foi criada uma comissdo que se
encarregava de receber e avaliar as propostas encaminhadas a administragdo. Conforme
relatado no Balanco da Gestdo, foram apresentadas ao Projeto aproximadamente 196
propostas, destas, 111 foram aprovadas e implementadas. Apesar da “pouca visibilidade para
0 conjunto da comunidade”, tal medida “introduziu um fator de dinamismo e participacdo
nada desprezivel” na gestdo da Faculdade (VIEITEZ & FALEIROS, 1996).

Ja a Comissdo de Pesquisa foi criada para ser uma instancia consultiva e deliberativa,
cabia a Comissdo “elaborar e aplicar politicas gerais de incentivo a pesquisa [...], bem como
coordenar essa atividade de comum acordo com o0s departamentos e/ou outros Setores
Académicos”. A Comissdo também administrava os recursos do Fundo de Auxilio & Pesquisa,
que funcionava analogo a um 6rgdo de fomento, ajudando a promover eventos cientificos,
pesquisas e divulgacdo das mesmas. Os recursos para a Comissdo/Fundo provinham de
percentual (08%) dos recursos préprios arrecadados através das atividades de extensdo e de
uma fracdo do orgcamento de custeio estabelecida pela Congregacédo (PLANO DIRETOR,
1993, p. 14-15).

Cabe destacar, como mencionado anteriormente, a questdo da criacdo da fundacdo de
apoio na FFC. Na Carta Programa da chapa que concorreu e venceu as eleicbes em 1992
constava a proposicao de se criar uma fundacdo de apoio local, cujo objetivo consistia em da
agilidade a realizagdo de propostas voltadas para a consecucdo dos objetivos da Universidade.
Contudo, as avaliacdes tém revelado o carater problematico da presenca das fundacdes de
apoio nas universidades. As criticas ressaltam a privatizacdo interna com a cobranga de
mensalidades e taxas e a venda de servigos como complementacdo salarial de alguns
docentes. Destacam também a enorme autonomia que as fundacfes possuem em relacdo a
universidade e a auséncia de controles sobre as suas atividades. Atualmente, seus propositores
reconhecem esses problemas e admitem o equivoco dessa proposicdo®’™.

Mas, o objetivo geral das medidas implementadas na FFC consistia, conforme sustenta
Vieitez, na possibilidade de “enraizar a participacdo na comunidade universitaria”, tornando-a

“mais molecular”, ou seja, com varios espagos nos quais as pessoas participassem, podendo

179 [...] entendo que isso foi um erro meu, ndo demorou muito tempo, eu percebi que foi erro ndo avaliei as

condicBes de funcionamento da universidade, naquele momento havia uma grande onda de criar fundacGes de
apoio, eu penso que nao analisei direito isso, eu me enganei nisso, nao que a fundacdo pudesse ter um papel
talvez auxiliar das universidades, logo percebi que isso acaba por ser uma falécia total, pela simples razdo, uma
delas que a universidade ndo controla as fundacGes, essa talvez seja a mais gritante, [...]. VIEITEZ, Céndido
Giraldez. Entrevista concedida a autora em 14 de fev. 2007.
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assim, decidir sobre questfes relevantes do cotidiano do campus sejam elas referentes a
administracdo, a pesquisa, ao ensino e a extensao, ou qualquer outra coisa, uma participacdo
gue ndo se restringisse a “Congregacdo que é um parlamento”. Visava também a
descentralizacdo politica, considerando que as decisGes ndo precisavam estar concentradas nas
mé&os do diretor. O orgamento era, portanto, o eixo central de tudo isso, pois cada setor do
campus recebia suas verbas e deliberava autonomamente o que fazer com elas*®.

No entanto, de acordo com Barbosa, esse movimento ndo chegou a entranhar de fato
no cotidiano da FFC. A troca da dire¢cdo da Faculdade em 1996 trouxe um arrefecimento da
discussdo, da participacéo e, sobretudo, do encaminhamento das propostas. Muitas coisas que
tinham avancado retrocederam rapidamente, apesar da candidatura ter sua origem no mesmo
grupo politico que sustentou a direcdo anterior. O grande problema, na perspectiva da referida
professora, consistia no fato de que diante de determinadas questdes e para que as mesmas
fossem superadas rapidamente, a direcdo adotava uma postura contraditéria em relacdo ao
Plano Diretor e ao orgamento participativo. O auge dessa crise foi quando o diretor assinou
uma portaria interna que exigia que os chefes de Departamento atestassem a freqiiéncia dos
professores, isso repercutiu de forma negativa nas elei¢cdes seguintes para a diregdo. Para se
perceber o impacto da medida, cabe lembrar que na Unidade nem os funcionérios
administrativos batem cartdo e tém controles rigidos de saidas e chegadas, apesar de na
grande maioria cumprirem rigorosamente com seus horarios de trabalho (BARBOSA, 2007).

Durante a gestdo 1997-2000, a diregédo fez algumas modificagdes no OP, uma delas foi
deixar mais recursos no item reserva de contingéncia, ou seja, aumentou 0 montante de
recursos que ficava a disposicdo do diretor e distribuiu a verba alocada em uma Comissédo que
analisava os pedidos de recursos para participacdo em eventos. Contudo, segundo Barbosa, a

diregdo apoiava a proposta do orcamento participativo e ndo buscou inviabiliza-la. Outra

180 1...] antes, tudo passava pelo diretor, acabei com esse mecanismo, com o mecanismo oficial, chegava uma

demanda, ela era encaminhada para a secdo tomar providéncia, depois retornava a direcdo para que a mesma
tomasse conhecimento do assunto. O mecanismo oficial foi invertido através de medidas descentralizadoras
reais, tudo isso guiado, colado ao or¢camento, chegou um momento que eu ndo decidia quase nada, fiquei folgado
do ponto de vista de ter que da conta de uma burocracia [...] Chegou um momento que essa malha mais ou
menos estabelecida de instancias com o seu dinheirinho, descentralizadas comegou a se comunicar entre si,
pediam dinheiro emprestados uns para os outros, faziam barganhas ajudava aqui e ali [...] essa coisa comegou a
se mover por si, praticamente, [...] o diretor funcionava mais como um coordenador mesmo. Essa vida em rede,
onde as pessoas resolvem sobre os recursos existentes, ndo sei avaliar se € mais racional ou ndo, essas
comunicacdes se estabeleceram, ndo precisavam de minha méo para nada, eu duvido se poderia resolver melhor
que eles. Acabou com a possibilidade de fazer clientelismo, o diretor ndo tinha dinheiro, antes o caminho era
pedir dinheiro para o diretor, acabou com o peditorio na sala do diretor, com a filinha na porta do diretor, [...] 0
diretor ficou impossibilitado de fazer clientelismo. VIEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida a autora
em 14 de fev. 2007.
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medida adotada foi disponibilizar o orcamento na Internet para que toda a comunidade da
FFC pudesse acessa-lo.

Na avaliacdo de Barbosa (2007, p. 3), a gestdo seguinte (2001-2004) foi eleita com
base em outros valores e apoiada por outros grupos politicos na Unidade. Essa gestdo tentou
impor um novo modelo de universidade, o que teria custado “muita luta politica” por parte do
grupo anterior que, a partir de entdo foi colocado em “total ostracismo”, sequer conseguindo
se eleger para os 6rgaos colegiados locais e centrais. O retrocesso em relacdo a democracia e a
participagdo, conforme Barbosa, também foi quase total.

Quanto ao orgamento participativo, segundo Dal Ri, quase ndo houve discusséo para a
elaboracdo do orgcamento, ela s acontecia porque algumas pessoas pressionavam o diretor,
cobrando a sua realizacdo'®’. Desse modo, a administracdo ndo conseguiu acabar com o
orcamento participativo, contudo muito de sua dimensdo politica foi perdida. A diregdo
deixou de informar e incorporar ao orgcamento todas as verbas extras, como por exemplo, 0s
recursos advindos da xerografia e as verbas provenientes de projetos e da realizagdo de
eventos na Faculdade. Esses recursos eram centralizados e o seu gasto definido pela diregéo.

O diretor eleito ndo terminou 0 mandato, faltavam pouco mais de dois anos, quando
entdo solicitou aposentadoria, por este motivo foram realizadas novas elei¢des para o término
do mandato. Em 2005 tomou posse a atual diretoria da FFC. Conforme avalia Barbosa, nessas
duas Ultimas gestdes, o orcamento participativo virou peca burocratica, com o esvaziamento
da discussdo politica, caracteristica que veio se acentuando gradativamente, desde 1996
(BARBOSA, 2007).

Na perspectiva de Barbosa (2007, p. 4), atualmente o “or¢camento é apenas aprovado
pela congregacdo e cumprido pelos setores competentes”. No entanto, considera que a
despeito de ter perdido aos poucos forca politica, ndo da para desprezar as potencialidades do
orcamento participativo. Dependendo da pressdo na Congregacdo ainda € possivel influenciar
as discussbes do orcamento e modificar e/ou aprovar itens considerados importantes pela
comunidade universitaria. Abaixo, reproduzimos de forma sintetizada o demonstrativo do
Orgamento Participativo 2004 e 2005 e a proposta de OP para o ano de 2006.

TABELA 8
Proposta para o Orcamento Participativo 2006

Especificacio da Despesa Aprovado 2004 Aprovado 2005 Proposto/2006

% 7 % 7 %

81 DAL RI, Neusa Maria. Entrevista concedida & autora em 31 de jan. de 2007.
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Manutencdo dos Campi
Manut. Servigos Transporte
Ensino em nivel Graduagéo
COMISSOES
Atividades Culturais
Permanente de Ensino
Permanente Ext. Universit.
Permanente de Pesquisa
Sub-total

CONSELHOS DE CURSOS

Arquivologia

Biblioteconomia

Ciéncias Sociais

Filosofia

Fisioterapia

Fonoaudiologia

Pedagogia

Relacdes Internacionais

Terapia Ocupacional
Sub-total

STDARH/CARH

DEPARTAMENTOS

Adm. e Supervisdo Escolar

Ciéncia da Informacéo

Ciéncias Politicas e Econo.

Didatica

Educacédo Especial

Filosofia

Fonoaudiologia

Psicologia da Educacéo

Sociologia e Antropologia
Sub-total

608.945,00
39.279,00
326.641,00

1.470,00
1.470,00
1.470,00
1.470,00
5.880,00

914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
8.226,00
8.930,00

4.322,00
6.483,00
6.483,00
4.322,00
8.644,00
4.322,00
4.322,00
4.322,00
4.322,00
47.542,00

52,095
3,360
28,115

0,126
0,126
0,126
0,126
0,503

0,078
0,078
0,078
0,078
0,078
0,078
0,078
0,078
0,078
0,704
0,764

0,370
0,555
0,555
0,370
0,739
0,370
0,370
0,370
0,370
4,067

712.250,00
30.450,00
211.292,00

1.470,00
1.470,00
1.470,00
1.470,00
5.880,00

914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
914,00
8.226,00
8.930,00

4.322,00
6.483,00
6.483,00
4.322,00
8.644,00
4.322,00
4.322,00
4.322,00
4.322,00
47.542,00

61,819
2,643
18,339

0,128
0,128
0,128
0,128
0,510

0,079
0,079
0,079
0,079
0,079
0,079
0,079
0,079
0,079
0,714
0,775

0,375
0,563
0,563
0,375
0,750
0,375
0,375
0,375
0,375
4,126

Fonte: DTAd- UNESP - Faculdade de Filosofia e Ciéncias — Campus de Marilia.

FUNDOS
Auxilio ao Ensino
Auxilio a Extensdo
Auxilio a Pesquisa
Auxilio a Publicacdo
Sub-total
NUCLEOS
Ciéncia e Cultura
Direitos Humanos
Ensino
Sub-total
PET
Ciéncia da Informag&o
Ciéncias Sociais
Sub-total
OUTRAS ATIVIDADES
CEDHUM
Coral Boca Santa
PEJA
UNATI

1.309,00
1.309,00
19.000,00
5.350,00
26.968,00

603,00
603,00
603,00
1.809,00

1.043,00
1.043,00
2.086,00

603,00
603,00
603,00
1.705,00

TABELA 8
Proposta para 0 Orgcamento Participativo 2006

0,112
0,112
1,625
0,458
2,307

0,052
0,052
0,052
0,155

0,089
0,089
0,178

0,052
0,052
0,052
0,146

1.309,00
1.309,00
19.000,00
5.350,00
26.968,00

603,00
603,00
603,00
1.809,00

1.043,00
1.043,00
2.086,00

603,00
603,00
603,00
1.705,00

0,114
0,114
1,649
0,464
2,341

0,052
0,052
0,052
0,157

0,091
0,091
0,181

0,052
0,052
0,052
0,148

979.745,00
68.688,00
319.338,00

2.058,00
2.058,00
2.058,00
2.058,00
8.232,00

1.141,70
1.282,77
1.948,55
1.324,85
1.262,97
1.233,27
2.834,59
1.238,22
1.253,08
13.520,00
11.609,00

6.434,00
8.595,00
8.595,00
6.434,00
10.756,00
6.434,00
6.434,00
6.434,00
6.434,00
66.550,00

1.832,00
1.832,00
26.600,00
7.490,00
37.754,00

844,00
844,00
844,00
2.532,00

1.460,00
1.460,00
2.920,00

844,00
844,00
844,00
2.387,00

58,072
4,534
21,079

0,136
0,136
0,136
0,136
0,543

0.075
0,085
0,129
0,087
0,083
0,081
0,187
0,082
0,083
0,892
0,766

0,558
0,746
0,746
0,558
0,934
0,558
0,558
0,558
0,558
4,393

(Continuacgdo)

0,121
0,121
1,756
0,494
2,492

0,056
0,056
0,056
0,167

0,096
0,096
0,193

0,056
0,056
0,056
0,158
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Sub-total 3.514,00 0,301 3.514,00 0,305 4.919,00 0,325
ASSISTENCIA AO ESTUDANTE
Bolsa de Informatica 19 23.670,00 2,025  25.800,00 2,239 39.535,00 2,610
Bolsa Monitoria 14 18.000,00 1,540 18.000,00 1562  24.000,00 1,584
Bolsa Biblioteca 09 12.000,00 1,027  16.000,00 1,389  20.400,00 1,347
Sub-total  53.670,00 4,591 59.800,00 5190  83.935,00 5,541
ENSINO EM NIVEL DE POS-GRADUAGCAO
Ciéncia da Informac&o 0,00 0,000 0,00 0,000 550,00 0,036
Ciéncias Sociais 0,00 0,000 0,00 0,000 550,00 0,036
Educacdo 0,00 0,000 0,00 0,000 550,00 0,036
Filosofia 0,00 0,000 0,00 0,000 550,00 0,036
Sec¢do de Pés-Graduagao 1.570,00 0,134 1.570,00 0,136 0,00 0,000
Sub-total 1.570,00 0,134 1.570,00 0,136 2.200,00 0,145
OUTROS
Reserva de Contingéncia 31.843,00 2,724  31.843,00 2,764  12.985,00 0,857
Sub-total  31.843,00 2,724  31.843,00 2,764  12.985,00 0,857
Total Geral — Despesas 1.168.903,00 100,00 1.152.160,00 100,00 1.514.927,00 100,00
Previstas
Estimativa — Receita 124.000,00 100,0 99.570,00 100,00 99.996,00 100,00
Propria

Continuacéo da tabela anterior

Um exemplo de que ainda € possivel pressionar as discussdes no OP foi a inclusdo no
orcamento participativo de uma rubrica para o0 Nucleo de Ensino. Anteriormente, segundo
Sueli Mendonca'®, o Nucleo de Ensino ndo participava das discussées do orcamento, mas por
forca do grupo e do trabalho desenvolvido foi possivel levar essa discussdo para a
congregagao e com isso inserir uma nova rubrica no OP. Apesar de ser um recurso pequeno
avalia que, o fato de constar no OP é uma garantia de recursos, mas também uma forma de
valorizacdo do Nucleo, assim como de outros projetos semelhantes. Além disso, considera
que o Ndcleo de Ensino abriu caminho para que outros nucleos, como o de Ciéncia e Cultura
e 0 de Direitos Humanos também fossem incluidos no orgcamento. S&o recursos pequenos,
mas com eles os ndcleos “nao precisam pedir dinheiro para o diretor”.

Contudo, também considera que o OP “perdeu muito da proposta original”, tornando-
se muito burocratico na Congregacdo. Para exemplificar o processo de burocratizacdo do
orcamento Mendoncga cita uma situacdo em que havia sobrado dinheiro da comissédo de
pesquisa, praticamente a comissao nao tocou nos recursos durante todo o ano, entretanto, nao
se discutiu porque a comissdo ndo utilizou o dinheiro, ou, ja que sobraram recursos, porque
ndo destina-los para outras comissdes que estariam precisando. A congregacdo iniciou uma

discussdo sobre problemas dessa natureza, mas, néo conseguiu avancar--.

182 Segundo Sueli Mendonca o montante de recursos destinado pelo OP ao Ncleo de Ensino tem variado entre
R$ 500,00 e R$ 600,00. MENDONGA, Sueli. Entrevista concedida & autora em 31de jan. de 2007.
183 MENDONCA, Sueli. Entrevista concedida & autora em 31de jan. de 2007.
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Para Mendonca, o processo de refluxo na mobilizacdo dos movimentos organizados na
universidade também refletiu no OP. Assim, avalia que o orcamento participativo foi
implantado em um momento de conjuntura politica favoravel as mudancas e avancos da
democracia na gestdo na universidade. Dessa forma, o OP levou um tempo para se estabilizar
depois que foi implantado em 1993, avancou no periodo seguinte, mas depois foi se
esvaziando do conteudo mais politico. Apesar disso, acredita que o0s departamentos
aprenderam a trabalhar a partir da légica do or¢camento participativo, decidindo coletivamente
0 que fazer com a verba que recebem, se sobram recursos também deliberam de forma
coletiva o que fazer com o dinheiro. Os departamentos decidem como utilizar o dinheiro, a
direcdo ndo questiona, tem autonomia enquanto departamento®®*,

Ainda segundo Mendonca, apesar do or¢camento participativo ter resistido ao longo
dos anos e continuar, mesmo esvaziado, vigente na FFC, ndo se conseguiu fazer com que a
discussdo do orcamento se espalhasse pela UNESP, muito menos fazer com essa proposta
chegasse ao ambito da prépria Universidade. Contudo, conforme discutido anteriormente, a
partir da greve de 1994, 0 movimento docente comecou a pressionar 0s 0rgaos centrais para
que discutissem o orgamento da Universidade. Desde entdo, o0 movimento tem conseguido
colocar representantes nos Orgaos colegiados e, com isso, pautar o orgamento da
Universidade. No Plano de Lutas do Chap&o da Adunesp, os representantes dos docentes nos
orgdos colegiados se comprometem a lutar pela implantacdo do “orcamento participativo e
pela transparéncia real das contas da Universidade” (ADUNESP, 2007).

A implantacdo de orcamentos participativos se inscreve em propostas que visam
ampliar a democracia e a esfera publica através da participacdo direta da populacao e/ou das
comunidades na elaboracdo dos orcamentos puUblicos. Trata-se, como ja mencionado
anteriormente, de uma invencgéo politica que pretende assegurar um melhor uso dos recursos
publicos, com a definicdo de prioridades de investimento e maior transparéncia e controle
social sobre os gastos, mas também modificar praticas e relacdes sociais no ambito de um
municipio ou de uma determinada instituicdo social.

Quanto & modificacdo de praticas e relagfes sociais, 0 or¢amento participativo
geralmente aparece nas discussdes como dotado de um componente pedagdgico, instituidor de
novas aprendizagens importantes para aquisi¢do da cidadania. Opondo-se, dessa forma, aos
elementos de autoritarismo, clientelismo e patrimonialismo que predominantemente

caracterizam as relagdes sociais e politicas no pais. Sob tal perspectiva, os estudos procuram
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ver como as praticas de gestdo ou administracdo participativas do orcamento produzem novos
aprendizados, novos sujeitos sociais e/ou instituem relacdes efetivamente democraticas.

No capitulo 4 discutimos essa caracteristica do OP face aos elementos de
aprisionamento das experiéncias a logica da governanca. Concluimos que essa ldgica é
incompativel com a autonomia dos sujeitos sociais e com o desenvolvimento de um principio
pedagdgico, transformador e instituidor de direitos.

Na presente secdo, indagamos também sobre o impacto em termos de novos
aprendizados e praticas instituidos pela experiéncia de orcamento participativo implantada na
FFC.

Um primeiro aspecto apontado nas entrevistas quando indagamos sobre os efeitos da
implantacdo do orcamento participativo na FFC refere-se ao seu impacto na descentralizacao
administrativa e na desconcentracdo do poder na Unidade. Antes do OP, a prética vigente na
instituicdo, comum a administracdo publica, consistia na centralizacdo de todo orcamento no
executivo, com isso, as varias demandas da instituicdo, os constantes pedidos de verbas, seja
dos departamentos, das areas académicas, de pesquisa, seja da infra-estrutura, ou até mesmo
dos docentes, eram todas dirigidas ao diretor da Unidade. Ao ser implantado, o or¢gamento
participativo conseguiu acabar “com aquela fila de pessoas na porta da direcdo”*®.

Com isso, avaliam que o OP também reduziu a possibilidade de se fazer clientelismo
politico, pois o diretor deixou de ter o controle exclusivo sobre o dinheiro. Antes, como ja
mencionado, o caminho era pedir dinheiro para o diretor, mas com a alocac¢éo dos recursos em
subunidades orcamentérias “acabou o peditorio na sala do diretor, com a fila na porta do
diretor”, reduzindo, desse modo, a possibilidade de politicas ou alian¢as no campus com base
na patronagem ou no clientelismo politico®.

Como mencionado, para viabilizar o orgamento participativo instituiu-se um processo
de descentralizacdo dos recursos e de participacdo nas decisdes a respeito do seu uso. O
diretor ndo mais decide sozinho onde e como alocar os recursos da Faculdade. Apesar de ndo
ser uma decisao efetivamente coletiva, pois a comunidade néo participa em sua totalidade da
discussdo do orgamento, o fato dele ter sido levado para a Congregacdo que relne a
representacdo dos departamentos, dos setores e dos segmentos da comunidade universitaria

ampliou bastante a democracia e a transparéncia quanto aos recursos da Unidade.
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Além disso, ao se alocar 0s recursos nos setores, nas comissdes e nos departamentos,
as pessoas ficam sabendo com que verbas podem contar e fazem o0s seus planejamentos.
Segundo Dal Ri, essa é uma conseqliéncia importante, pois anteriormente era mais dificil
fazer planejamentos. Com o OP, todos sabem qual é o montante dos recursos, assim, “vdo
lutar por mais ou ndo, fazem um planejamento, um projeto de trabalho para um, dois trés anos
[...]”. E, dependendo do oOrgdo, departamento ou comissdo, Sseus integrantes “sdo mais
obrigados a discutir esse planejamento e 0 uso das verbas em seus coletivos”. Dessa forma, o
OP também rompeu na sua perspectiva, com a pratica das chefias de departamentos de decidir
sozinhos, o que fazer com a verba do departamento®®’.

Ainda segundo Dal Ri, a experiéncia do orcamento participativo também incentivou
que os setores discutissem de forma participativa a utilizacdo das suas verbas. Trazendo, dessa
forma, modificagBes importantes nas praticas até entdo vigentes na Faculdade. Contudo
considera ser dificil avaliar o quanto essa pratica “realmente penetrou na unidade, se é
reversivel ou ndo”. Entretanto, acredita que, se algum diretor resolver de uma hora para outra
acabar com essa experiéncia, “ele até podera fazé-lo”, pois o OP ndo estd inscrito no
Regimento da Unidade, n&o possui uma lei especifica, mas a comunidade reagira®.

Dal Ri avalia que a comunidade ou pelo menos uma parte dela viveu a experiéncia do
OP e assimilou essa pratica, uma tentativa de elimina-lo poderia gerar conflitos. Neste
sentido, acredita que o OP modificou as relagcdes no interior da Faculdade, criando uma
“cultura de participacdo na discussdo, planejamento e na utilizacdo dos recursos do
orcamento™*®°,

Outro exemplo de como a comunidade assimilou o orcamento foi a sua reacdo diante
da possibilidade de mudancas no processo de distribuicdo dos recursos, através do
estabelecimento de critérios para definir o montante que cada departamento deveria receber.
Uma subcomissao foi criada para elaborar e apresentar uma proposta para essa distribuicao,
mas, no entendimento de alguns professores os critérios privilegiavam a participacdo dos
docentes na pesquisa e a publicacdo em detrimento das outras tarefas da universidade. Apds
debate na Congregacdo a proposta da comissdo foi recusada, prevalecendo uma diviséo
igualitéria dos recursos entre os departamentos.

Situacdo semelhante foi vivenciada pelo segmento dos técnicos e administrativos. A

verba do OP para o segmento é alocada no Setor de Recursos Humanos e os servidores
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definem o que fazer com ela. Quando se tentou determinar onde usa-la sem uma discussdo
coletiva houve reacdo contraria. E, nesse sentido, que Dal Ri*® afirma que a cultura de
participacdo do OP ja estaria “um pouco expandida” na FFC, dificultando assim, que essa
pratica possa ser facilmente eliminada do interior da Faculdade.

Vieitez**, por sua vez, considera que a comunidade universitaria ndo se “sensibilizou
especialmente” para este tipo de mecanismo, no entanto, afirma que a “cultura incipiente de
participacdo no orcamento deixou algum rastro na Universidade”. Com efeito, 0 movimento
docente tem reivindicado a sua implantacdo no &mbito da Universidade e algumas Unidades
da UNESP tentaram copiar o OP de Marilia.

Desse modo, segundo Dal Ri, quando a comunidade aprendeu a lidar com o orcamento
participativo as instancias, descentralizadas e de posse de seus recursos, passaram a se
comunicar mais, barganhando e ajudando umas as outras. Os setores intercambiavam e
emprestavam recursos quando sobravam verbas. A pratica propiciou, desse modo, um
intercAmbio e uma maior solidariedade entre os segmentos e entre os setores, além de um
maior conhecimento sobre os diferentes trabalhos realizados por eles. No entanto, cabe
ressaltar que esse intercdmbio e solidariedade foram arrefecendo diante, principalmente, do
aumento do nlimero de projetos e da competicdo por recursos cada vez mais reduzidos*®2.

A despeito das avaliacbes que enfatizam a presenca de uma cultura participativa
decorrente da pratica do orcamento participativo na FFC e das que ressaltam o seu
esvaziamento politico e burocratizacdo, ndo se pode desconsiderar que fatores conjunturais
gerados pelas mudangas externas a Universidade também tiveram peso no arrefecimento da
democracia e da participacdo nas instituicGes. Os encaminhamentos governamentais e 0
empreendedorismo académico tém reconfigurado a universidade publica, debilitando a sua
autonomia e fomentando retrocessos as conquistas democréaticas. Neste sentido, buscamos
discutir a problematica da autonomia universitaria e as formas de autogoverno da
universidade, em um contexto de profundas redefinicbes do Estado e da concepcdo de
sociedade civil.

Com isso, apontamos no capitulo Um da tese, o deslocamento das estratégias politicas
da esquerda e o debate sobre a ressignificacdo de temas e categorias importantes no léxico da
esquerda como os de sociedade civil, democracia e espaco ou esfera publica. Discutimos as

transformacdes e 0 esvaziamento do conceito de democracia reduzido a uma acgdo restrita a

1% DAL RI, Neusa Maria. Entrevista concedida & autora em 31 de jan. de 2007.
11 V/IEITEZ, Candido Giraldez. Entrevista concedida & autora em 14 de fev. 2007.
%2 DAL RI, Neusa Maria. Entrevista concedida & autora em 31 de jan. de 2007.



253

esfera politica e desvinculado da esfera econémica. Quanto a categoria sociedade civil
apontamos fendmeno semelhante. Atualmente a nocao de sociedade civil, designa uma esfera
distinta do Estado e do Mercado, considerada como o l6cus da democracia e da participacao.

Assim, no que se refere particularmente a categoria sociedade civil, discutimos como
esse termo passou a ser utilizado de forma muito ampla pela esquerda, realgcando a sua
dimensdo emancipatoria e esvaziando o seu carater de I6cus das lutas de classes. A partir do
estudo de Ellen Wood (2003, p. 205), vimos como a nogdo de sociedade civil reaparece nos
debates politicos e se transforma em uma “expressdo magica adaptavel a todas as situacdes da
esquerda”, abrigando a0 mesmo tempo uma ampla gama de aspira¢gdes emancipatdrias e “um
conjunto de desculpas para justificar o recuo politico”.

Sob a perspectiva da Nova Esquerda ou do social-liberalismo, a no¢do de sociedade
civil substitui a idéia de classe social enquanto sujeito histérico e naturaliza o capitalismo na
medida em que os antagonismos de classe — capital e trabalho — sdo diluidos nas perspectivas
das multiplas identidades dos sujeitos sociais que tornam a classe uma dessas identidades e,
no caso, uma das identidades secundarias que caracterizam os sujeitos.

Dessa forma, apontamos também como boa parte da esquerda brasileira assimila essas
transformacfes em nome da governabilidade e da participagdo no desenvolvimento do
capitalismo internacional.

A analise desenvolvida no presente capitulo buscou dar conta de trés objetivos
centrais: reconstruir a trajetoria de lutas na UNESP pela conquista e manutencdo da
democracia e da autonomia; analisar a autonomia de gestéo financeira e as lutas em defesa da
ampliacdo do financiamento publico nas universidades publicas paulistas; e, descrever e
analisar os processos participativos de alocacao de recursos implantados na Universidade.

A partir desses objetivos indagamos se 0 movimento pela democratizagédo e a
conquista da autonomia de gestdo financeira propiciaram um maior envolvimento da
comunidade universitaria na gestdo da instituicdo (autogoverno). E, se 0s processos de gestdo
participativa instituidos, a partir de entdo, propiciaram aprendizados relevantes no sentido da
transformac&o das relagdes sociais e de praticas anteriormente vigentes.

Concluimos que, com a autonomia de gestdo dos recursos financeiros, a UNESP
avancou muito no processo de elaboracdo de seu orgcamento, assim como no processo de
colocé-lo ao alcance da comunidade universitaria e da sociedade. Isto se deveu, conforme
sustenta Vieitez (1996, p. 145) “as prdprias necessidades gerenciais ocasionadas pela
autonomia, a obrigatoriedade de apresentar contas ao governo do Estado”, mas,

principalmente as lutas dos trabalhadores da universidade, as fortes pressdes geradas pelos
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sindicatos para abertura e transparéncia dos orcamentos, como instrumento de luta para a
melhoria das condicbes de trabalho (salario, carreira, concursos, etc.), e para a defesa e
sobrevivéncia da educacéo e da universidade publicas.

A reconstrucdo da trajetéria de lutas na UNESP pela democracia e pelo financiamento
publico da Universidade visou demonstrar como essas duas dimensdes (democracia e
financiamento) sdo fundamentais a autonomia, portanto, ao autogoverno da instituicdo
universitaria, condicdo indispensavel para a liberdade académica e para a producdo de
conhecimento novo.

A comunidade unespiana conseguiu se apropriar de avancos democraticos na gestao
da instituicdo. Exemplos disso, os 6rgédos colegiados discutem o orgcamento da Universidade e
o Campus de Marilia que vem desenvolvendo desde 1993, uma pratica de gestdo
democrético-participativa de seu orcamento. Contudo, esses avangos (paridade, orcamentos
participativos e a autonomia) ou foram perdidos como € o caso da paridade nos processos de
escolha dos dirigentes (reitores e diretores), ou tém sofrido um esvaziamento politico e se
burocratizado, ou a sua existéncia estd sob eminente risco, como é o caso da autonomia
universitaria com as recentes medidas (decretos do governador José Serra) anunciadas para as
universidades publicas.

O estudo procurou demonstrar a tese de que o espaco publico (ampliacdo de direitos) é
uma categoria relacional que s6 existe por forca das lutas sociais. Apontamos o carater
instdvel da autonomia e a importdncia das mobilizacbes para assegura-la. Sob essa
perspectiva, as acOes desenvolvidas pelo movimento docente através de seu sindicato
(Adunesp) e do Forum das Seis denotam uma compreensao inequivoca sobre a natureza
particularista do Estado e sobre as contradi¢cbes da sociedade civil. Ao compreender que na
sociedade civil os embates sdo de classes e ao se auto-organizar enquanto classe trabalhadora,
0 movimento docente logrou alargar a democracia e 0 autogoverno na universidade.

Considerando que esses embates no ambito da sociedade civil expressam lutas pela
hegemonia e requerem aprendizados, aprendizados estes que se ddo fundamentalmente nos
espacos de lutas, indagamos se 0s processos participativos implantados na Universidade
propiciaram aprendizados relevantes no sentido da transformacgéo das relacdes sociais e de
praticas vigentes.

Como ja mencionado, a comunidade unespiana logrou avancos democraticos na gestao
da Universidade. Desde 1995, o Conselho Universitario discute e aprova o orcamento da
instituicdo, mas a discussdo do orcamento nos 6érgdos colegiados exigiu, principalmente, da

representacdo sindical um dominio ndo apenas das questdes mais amplas e politica acerca do
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financiamento publico, mas também um dominio técnico das questbes referentes ao
orgamento.

Os embates com o CRUESP durante as campanhas salariais e as disputas com o
governo estadual por mais verbas para as universidades também exigiram conhecimentos e a
abertura das contas da universidade. Por forca e pressdo das entidades dos trabalhadores
conseguiu-se, por exemplo, estabelecer uma metodologia para o calculo dos valores de
comprometimento dos recursos com a folha de pagamento.

O processo de discussdo do orgamento das universidades implicou, portanto, um longo
processo de aprendizagem. A comunidade universitaria ndo se apropriou desse conhecimento
técnico de um dia para o outro. Foram anos de lutas e embates com o CRUESP, nas
comissdes da LDO, nos 6rgdos colegiados para que a comunidade universitaria, através de
seus representantes, aprendesse a discutir o orcamento. O que de um modo geral reforca a
proposi¢do de que a autonomia e a democracia requerem fundamentalmente aprendizados
politicos, mas também conhecimentos técnicos. A compreensdo da estrutura tributaria, das
formas de recolhimento de recursos e da dindmica de exposicdo de seus resultados, tudo isso
concorre para o desfecho das lutas pela democratiza¢do dos recursos publicos.

Por fim, concluimos que a despeito das mudangas ocorridas no orgamento
participativo da Faculdade de Filosofia e Ciéncias da UNESP/Marilia, este mecanismo
consistiu em uma estratégia importante para afirmar uma das dimensdes mais relevantes da
autonomia universitaria que é o autogoverno. O movimento no sentido da burocratizagdo e
esvaziamento politico desse mecanismo também reforca a tese da instabilidade do publico, ou
seja, em um contexto de profundas redefinicdes do Estado pelas politicas de ajuste estrutural
as formas de autogoverno da universidade estdo freqiientemente submetidas a tensées. Desse
modo, podemos concluir que um projeto politico de mudanca de valores requer um longo
investimento e lutas sociais capazes de assegurar a primazia do publico diante do privado-

mercantil.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo central deste trabalho consistiu em investigar os dilemas sobre a
configuracdo do publico no Estado capitalista, desenvolvendo a tese de que, com o ajuste
estrutural neoliberal, as préaticas de participacdo popular, como o orcamento participativo, e as
formas de protagonismo possibilitadas pela autonomia universitaria passam a estar
submetidas a tensdes, entre, de um lado, o transformismo operado para produzir as melhores
condi¢des para a reproducdo do padrdo hegeménico de poder do capital e legitimar uma
ordem social em que os direitos sociais universais sdo paulatinamente desconstruidos e, de
outro, as lutas que forjam préticas autbnomas que possam afirmar o pablico contra a esfera
privada-mercantil.

Para desenvolver a tese foram elencadas perguntas-orientadoras (Introducéo)
elaboradas a partir dos conceitos e categorias apresentadas no capitulo 1. Através da pesquisa
bibliogréfica explicitamos e analisamos 0s principais conceitos e categorias que fundamentam
a nova esquerda, bem como as transformagdes recentes nas estratégias da esquerda socialista
e social-democrata que resultaram na terceira via ou no social-liberalismo. A partir do estudo
das ressignificacbes promovidas pela nova esquerda ou pela esquerda pos-moderna em
conceitos e categorias importantes como democracia, revolucdo e reforma social,
participacdo, sociedade civil e esfera publica, concluimos que, o que tem se apresentado como
um projeto politico de transformacdo radical das sociedades contemporaneas configura uma
estratégia politica que naturaliza o capitalismo, descartando qualquer possibilidade de ruptura
e superacao de seu projeto de dominacao e de sociabilidade do capital.

Com efeito, a problemética que guiou a presente tese contém uma indagacdo axial a
proposito do carater e da natureza de projetos de participacdo social ou popular, como 0s
orcamentos participativos de entes que a Constituicdo Federal afirmou como autdbnomos —
municipio e universidade - no contexto das profundas transformacdes engendradas pelo ajuste
estrutural neoliberal em curso nas duas Gltimas décadas do século XX e no inicio do XXI. A
investigacdo ndo se restringiu aos or¢camentos participativos, mas 0s incorporou como parte
do objeto de pesquisa, ho exame dos dilemas e tensbes da autonomia e da participacdo social
na definicdo e democratizacao de espacos publicos.

A perspectiva na qual situamos este trabalho e, conseqlientemente, a sua hipotese
norteadora, sustenta que as profundas reformulagdes no ambito do Estado intensificadas pelo
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ajuste estrutural neoliberal tornam as praticas institucionalizadas de participacao local, como
0 OP, incapazes de alterar de modo substantivo o padrdo hegemonico de poder do capital.
Essa institucionalizacdo da participacao fragilizou a autonomia dos movimentos, sindicatos e
militantes frente aos governos, conformando um processo muito complexo de nexos entre o
aparato estatal, o governo, os partidos e os movimentos e militantes. O estudo procurou
demonstrar que esse complexo de relacBes pode ser compreendido por meio do conceito
gramsciano de transformismo. Embora muitos movimentos e militantes ndo tenham se dado
conta da trama tecida no ambito do OP, na pratica, essa participacdo acaba por legitimar uma
ordem social em que os direitos sociais universais sao paulatinamente desconstruidos.

Apontamos, no caso do OP, considerado pela estratégia dos governos democréatico-
populares um exemplo das potencialidades da autonomia municipal e, em certo momento,
uma via para o socialismo, que, na pratica concreta do caso investigado, tal politica opera o
consentimento dos “subalternos” com a crenca de que a democracia liberal é capaz de ampliar
a esfera dos direitos (ou, pelo menos, de permitir que os expropriados possam disputar essa
agenda nos marcos da ordem do capital), contraditoriamente, em um periodo de perda de
direitos sociais. Com isso, ocorre uma legitimacdo de que as decisdes importantes e que
repercutem profundamente em nossas vidas (macroeconomia, politica externa, politicas
estruturais) podem nao compor a agenda democratica.

Sob essa perspectiva, o estudo procurou demonstrar que o OP, apesar das contradi¢6es
ensejadas pela participacdo popular, contribui para a fragmentacdo das lutas sociais dos
trabalhadores explorados, deslocando grande parte dos conflitos para o ambito municipal (e
qgue menos influi na politica macroecondémica do pais) e, nestes, cabe aos movimentos
disputar ou construir consensos em torno de recursos dramaticamente exiguos se
compararmos com o montante geral da arrecadacdo tributaria do Estado. E, ndo menos
importante, o estudo procurou corroborar a tese de que essas politicas de “participacdo” tém
contribuido, principalmente, para a governanca e mais amplamente, para a governabilidade
local e do préprio padrdo de acumulacdo, na medida em que essas praticas de “bom governo”
contribuem significativamente para assegurar o controle social e um ambiente favoravel ao
ajuste estrutural.

O estudo ndo descarta que o OP possa gerar aprendizados importantes, entretanto, iSSo
ndo pode ser definido a priori. E necessario explicitar as potencialidades trazidas pelo
orcamento participativo, bem como os seus limites. Para tanto é necessario examinar as

relacbes mais abrangentes contidas nas politicas de participagdo em curso, como o OP, o que
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implica uma discussdo mais profunda sobre os limites da participacdo e da democracia na
reforma do Estado em curso no Brasil.

A investigacdo pretendeu apreender as contradicbes ensejadas pela participacao
popular nas diversas préticas de orcamento participativo, através da identificacdo de
elementos de formacdo politica contidos nas experiéncias de OP. Quanto a esse objetivo
procuramos analisar o pressuposto de que na elaboracdo compartilhada do orgamento ocorrem
importantes aprendizagens, ou seja, a producdo de conhecimentos novos, comportamentos,
cddigos que se tornam visiveis.

No caso das universidades publicas, indagamos se em funcdo de conquistas historicas
seculares, como a autonomia universitaria (conquista esta tardia no Brasil) e mesmo de seu
corporativismo (pensando a universidade desde sua existéncia medieval como uma
corporacdo de docentes, técnicos e administrativos e estudantes), foi possivel instituir nas
universidades publicas espacos de fato autogovernados pela comunidade, configurando
instancias de participacdo democratica diferenciada (vis-a-vis a autonomia dos municipios),
considerando o preceito constitucional e as suas referidas mediacdes particulares.

Com relacdo a autonomia universitaria procuramos demonstrar que, também no
ambito das universidades publicas, o Estado redesenhado pelo ajuste neoliberal ndo poderia
deixar de repercutir no enfragquecimento do exercicio da autonomia assegurada pela
Constituicdo Federal de 1988. Entretanto, ainda assim, o peso das mediag6es singulares que
conformam a universidade permite afirmar a existéncia de importantes distingdes com as
praticas de OP no municipio estudado.

De fato, as lutas concretas da comunidade universitaria, em particular do movimento
docente pela democratizacdo da Universidade Estadual Paulista (UNESP), no inicio dos anos
de 1980, e as lutas pelo financiamento publico e pela autonomia até os dias de hoje,
permitiram avangos importantes na materializagdo da autonomia, como a subvinculagdo
orcamentaria e a consolidacdo de praticas participativas de elaboracdo dos orgamentos.
Contudo, também aqui, é verdadeira a tese a respeito do carater instavel do publico dentro do
Estado capitalista: as conquistas sao constantemente questionadas pelos governos estaduais.

Através da pesquisa documental e de entrevistas buscou-se reconstruir a trajetoria de
lutas na UNESP pela afirmacdo e manutencdo do carater publico da Universidade,
freqlientemente ameacado pelos governos que se seguiram a Constituicdo de 1988.

O objetivo dessa reconstrucdo foi demonstrar e reforcar a tese de que publico é uma
categoria relacional que s existe enquanto ha embates sociais. Considerando que esses

embates podem gerar aprendizados importantes e decisivos para a continuidade e avanco das
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lutas sociais, procurou-se demonstrar como, no movimento pela democratizacdo, em um
primeiro momento e, depois nas mobilizagdes para assegurar o financiamento estatal da
Universidade, os sindicatos e os docentes se apropriaram de conhecimentos e informacdes
importantes sobre o orcamento da Universidade, mas, principalmente se apropriaram do
conhecimento e das formas de organizacdo e luta da classe trabalhadora, logrando algumas
conquistas importantes, como a participacdo nos 6rgdos colegiados, eleicdes diretas e a
paridade na escolha de dirigentes, essa, no entanto, perdida com a subordinacdo da
Universidade as politicas conservadoras do Ministério da Educacdo, a manutencdo de
repasses financeiros vinculados a arrecadacdo do ICMS do Estado, atualmente também
ameacada pelo governo estadual.

Quanto a experiéncia de orcamento participativo implantada na Faculdade de Filosofia
e Ciéncias da UNESP/Campus de Marilia em 1993, concluimos que o OP trouxe avangos
importantes em termos de organizacdo e gestdo democréatica da universidade, reforcando a
autonomia e a democracia na instituicdo. A pratica instituida na Faculdade revelou-se uma
estratégia importante para afirmar uma das dimensdes fundamentais da autonomia
universitaria que é o autogoverno, com impactos importantes em termos da ampliacdo da
participagdo nos assuntos referentes ao financiamento e gestdo da Unidade. Contudo, nos
ultimos anos registraram-se a presenca de um processo de burocratizacdo e esvaziamento
politico do OP, movimento que também reforca a tese da instabilidade do publico e as tensdes
entre as formas de protagonismo possibilitadas pela autonomia universitaria e o avangco das
politicas heterondmicas sobre as universidades publicas.

As entrevistas da pesquisa, embora restritas aos docentes que, de uma forma ou outra
viabilizaram a implantacdo do OP na FFC, propiciaram uma visdo minuciosa sobre esse
processo, suas dificuldades e suas consequiéncias para a Instituicdo. Cabe registrar, no entanto,
a importancia de uma pesquisa ainda mais ampla com o conjunto da comunidade universitaria
no sentido de estabelecer seus vinculos com a experiéncia do orgcamento participativo. Em um
momento em que as universidades publicas, de forma geral, e as universidades estaduais
paulistas, em particular, encontram-se duramente ameacgadas por reformas e medidas que
visam aprofundar a privatizagdo e mercantilizacdo da educacéo superior brasileira, atentando
contra a autonomia constitucionalmente assegurada a todas as universidades e, mais
concretamente, contra a autonomia conquistada em 1989 pelas universidades estaduais
paulistas, tornam-se ainda mais relevantes analises que explicitam as transformacdes de
carater privado-mercantil operadas no ambito das universidades e seus impactos sobre os

trabalhadores dessas instituicoes.
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A universidade enquanto espaco publico de producédo e socializacdo de conhecimento
requer o pleno exercicio da autonomia, ou seja, plena capacidade de se auto-regular e de se
autogovernar. Mas, a autonomia assim entendida contrasta com a idéia atualmente dominante
de autonomia para atender aos designios do mercado ou a interesses particularistas, e requer,
por sua vez, intensas lutas sociais para assegura-la. Dai a necessidade das analises acima
referidas, capazes de compreender como as politicas heterondmicas e mercantis afetam o
sujeitos sociais em seus processos de trabalho, modificando préaticas e culturas, solapando
suas formas de organizacdo e de lutas, fragilizando ainda mais a autonomia e os vinculos da
universidade com um projeto transformador.

Em ambas as situacdes investigadas, as autonomias municipal e universitaria, foram
concebidas como germes contraditorios para conformar o puablico como esfera antagdnica ao
privado mercantil. O estudo procurou evidenciar como esse objetivo estratégico é antindmico
em relacdo ao capital e a mercantilizacdo de todas as esferas da vida e, justo por isso, foi
duramente atacado por meios diversos, como o transformismo que opera a favor do
consentimento dos dominados com a ordem do capital.

Mas nada disso é absoluto e imutavel, pois a realidade é contraditéria. Em um
contexto em que novos ventos latino-americanos sopram 0 continente, resgatar essas
experiéncias é também uma forma de resgatar a memdria dos que lutaram pelo publico e,
sobretudo, um convite para que novas geracdes possam levar adiante essa luta que pertence a

todos os trabalhadores.
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